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| ljuset av framtiden

Styrning mot nollutslapp dr 2050







Forord

Denna bok handlar om hur samhallet kan stallas om till nollutslapp — vilka atgarder
och styrningsutmaningar som ar forknippade med en sadan 6vergang och vilka krav
det staller pa den samhilleliga styrningen. Den har forfattats inom ramen for forsk-
ningsprogrammet LETS 2050 (wwwlets2050.se) och ir i stora delar en syntes av
vara resultat. LETS, Governing transitions towards low-carbon energy and transport systems
for 2050, ir ett fyradrigt (2009-2013) forskningsprogram som finansieras av Natur-
vardsverket, Vinnova, Energimyndigheten och Trafikverket.

Iljuset av framtiden alluderar till SOM-institutets rapport frin 2012 som heter I
framtidens skugga'. Denna hanvisar i sin tur till bland annat Sven-Eric Liedmans bok
I'skuggan av framtiden och Edit Sédergrans diktsamling I Framtidens skugga med
diktraden "Framtiden kastar pa mig sin saliga skugga; den ar inget annat an flodande
sol.” Att vilever i skuggan av framtiden dr mycket tydligt i klimatfragan, dar vinu ar pa
vag mot en tre till fyra grader varmare virld. Men vilever ocksa i ljuset av framtidssce-
narier och fardplaner som visar att det gar att begransa uppvarmningen till under tva
grader genom kraftiga utslippsminskningar. Framtiden r alltsa inte deterministisk
men som Liedman skriver: "det dr en framtid for vilken hon [minniskan] sjilv bar
ansvaret.”

Boken ar skriven av ett mindre antal forskare i LETS-programmet men den hade
inte varit mojlig att sammanstalla utan den stora mangd resultat, idéer, forslag och
kommentarer som kommit ur hela LETS. Vi vill dirfor tacka alla som medverkat i
LETS-programmet, inklusive Trivector for stod med ledning och kommunikation,
samt vara finansidrer och de som medverkat i referensgrupper eller pa andra sitt.
Viriktar ett sarskilt tack till Patrik S6derholm och Bengt Johansson for virdefulla
synpunkter pa tidigare versioner.

Lund, maj 2013
Lars ] Nilsson och Annica Kronsell
Programchefer LETS

Weibull L, Oscarsson H,, och Bergstrom A. (Red.) (2012) I framtidens skugga. Goteborgs universitet, SOM-institutet.
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Ingress

Nira nollutslapp ar en utmanande men samtidigt befriande tanke. Att pa 40 till SO ar
minska utslippen till nira noll kan férst verka som en oméjlig uppgift. Men ett stort
antal studier visar att det ar energiresursmissigt och tekniskt fullt mojligt att gora

en sidan omstllning. Det kraver visserligen investeringar men dessa aterbetalar sig
bland annat genom lagre rorliga kostnader for energi- och transporttjanster. Tanken
ar befriande genom att vi byter fokus — fran vilka dtgarder som har lagst kortsiktig
marginalkostnad till att pa allvar fundera pa vilka storre teknikskiften och systemfor-
andringar som kan bli nédvandiga. Givet att nira nollutslipp ar mojligt att uppna
uppstar fragor kring hur man kan genomféra och styra en klimatomstallning, Vilken
roll har staten och hur kan den politiska styrningen se ut? Vilka organisatoriska och
institutionella forandringar, i exempelvis regelverk och sociala normer, blir viktiga?
Vilka mal- och intressekonflikter kan uppsta och hur kan de hanteras?

Klimatomstillningen med sikte pa mal som ligger 40 till S0 ar fram i tiden medfor ett
behov av att signalera en langsiktig riktning for samhillsutvecklingen, som gar utéver
de normala tidsperspektiven i samhallslivet och politiken. Det kravs sannolikt nagon
form av samhallskontrakt som skapar trovirdighet for att visionen och riktningen for
samhallsutvecklingen ligger fast, och som ger legitimitet at de samhallsférandringar
som foljer. For att upprétthalla detta 6ver tid krivs en sammanhallande vision for det
koldioxidsnala samhallet. En omstallning kan formodligen inte motiveras enbart av
att undvika klimatforandringar. Samhillskontraktet maste inbegripa en bredare idé
om en hallbar utveckling, inklusive ett battre liv med god hilsa och miljé, valfard,
arbete, rittvisa och annat som forknippas med ett bra samhalle. En utveckling mot
nollutslipp maste ocksa samspela med normalt aterkommande strukturomvand-
lingar och tillvixtcykler i ekonomin, och ge mojlighet till framvéxten av nya foretag,
branscher, marknader och jobb. Utvecklingen pa lang sikt &r inte deterministisk och
sker inte av sig sjalv. Den formas hela tiden genom dagens beslut och styrning av
samhillet.

En utveckling dr Sverige och EU nar nira nollutslapp 2050 kan med dagens ogon
upplevas som dramatisk med stora forandringar i energi- och transportsystemen.
Men 6vergangen kan ocksa komma att betraktas som en relativt odramatisk och
evolutiondr process dar teknik och konsumtion successivt utvecklas i samspel med
férandringar i normer och beteenden. Det innebér formodligen att nya konsum-



tions- och resvanor blir det normala, bland annat som resultat av andrade relativpri-
ser. Framtida generationers normer och forvantningar pa livet formas av den samtid
de vixer upp och leveri, och det finns inget som sager att nara nollutslapp ar oforen-
ligt med ett braliv.

Det finns i nagon mening ett standigt narvarande samhallskontrakt mellan medbor-
garna och de styrande, med 6msesidiga krav och forvintningar. Under stora delar av
1900-talet innebar detta for Sveriges del att vi tog riktning mot vilfardsstaten, eller
folkhemmet, med tillgang till allt ifran bra bostader, utbildning och sjukvard, till en
halsosam milj6 for alla medborgare. Den grundliggande idén om ett sadant valfards-
samhille har kommit att omfamnas av alla betydelsefulla politiska inriktningar dven
om det pa firden fanns olika uppfattningar och idéer om hur man bast skulle na dit.
Hallbarhet och néra nollutslapp torde pa liknande sitt behéva utgora en viktig del av
sambhillskontraktet framdver om vi skall klara klimatmalen.

Klimatforandringen framhalls ofta som var tids storsta fraga och hot mot samhallet
och de ekosystem som vi ar beroende av. Hot och kriser brukar leda till mobilisering
och att man gemensamt vidtar atgirder. Exempel pa detta ar de anstrangningar som
gjordes vid oljekriserna pa 1970- och 1980-talen, eller skuldsaneringen pa 1990-ta-
let. Men krismedvetenheten tenderar att vara kortlivad. Det blir svart att frimja och
genomdriva en klimatomstillning om acceptansen for atgirder fraimst motiveras av
framtida klimathot och férknippas med skuldbeliggande av konsumtion. En klimat-
omstallning till nira nollutslipp behéver snarare bygga pa positiva framtidsbilder om
ett bittre samhille.

Vibérjar se framvixten av just en sidan ny och positiv klimatpolitisk berattelse.
Koldioxidsnala scenarier, framtidsbilder och fardplaner visar att en klimatomstéllning
ar mojlig med olika kombinationer av atgirder. I takt med att begrepp som hallbara
stader, gron tillvaxt och en eko-effektiv ekonomi blir etablerade, sa borjar idén om

att en sadan samhillsutveckling faktiskt ar méjlig inom de ramar som ibland kallas

planetens granser, ocksa att sli rot inom politiken.

Ofta betraktas klimatpolitiska atgirder inte som lingsiktiga investeringar i en fram-
tida ekonomisk utveckling utan som en kostnad och bérda fér ekonomin, vilket
forutsitts leda till lagre tillvaxt. Vi menar att detta synsatt maste kompletteras med ett
evolutionart synsatt nar vi betraktar samhallsutvecklingen i lingre perspektiv. Det gar



inte att veta hur tillvixten paverkas eftersom dynamiken i strukturomvandlingar och
nya tillvaxtcykler suddar ut bilden pa langre sikt. Sverige har kommit lyckosamt ur
tidigare strukturkriser, exempelvis pa 1970-talet, genom framvixten av nya branscher
men det dr ingen sjilvklarhet att vi kommer att vara fortsatt framgangsrika. Vi har en
ny strukturkris framfor oss och detta skapar bide méjligheter och behov avatt dndra
inriktningen pa ekonomin.

Ett mal om nara nollutslipp vicker fragan om hur klimatpolitik bor bedrivas och
vilken roll staten bor ha. Att sitta ett pris pa utslippen ér enligt de flesta bedomare en
viktig men inte tillracklig forutsattning, Samhillsplanering, infrastruktursatsningar
och teknikutveckling ar andra viktiga komponenter. Vi kan vara ganska sikra pa vad
som till stor del utgor framtida nyckelteknologier och bor satsa pa dessa genom en
aktiv teknik-, innovations- och naringspolitik tillsammans med en forstarkt infra-
struktur- och samhallsplanering, Inget av detta ar i nigon egentlig konflikt med de
dominerande politiska virdegrunderna. Dessa kan diremot spela en roll for balansen
iansvar mellan offentligt och privat i genomférande och investeringar, och darmed
ha betydelse for hur styrningen utformas.

De tekniska, ekonomiska och politiska forutsattningarna for styrning av samhallet
forandras stindigt. Delvis som foljd av detta ar mal och delmal pa olika omraden
ocksa foremal for stindig forandring och omforhandling, Strategier for en 6vergang
till nara nollutslipp maste darfor vara flexibla och adaptiva men samtidigt robusta i
termer av att riktningen ligger fast. Eftersom en klimatomstéllning ar beroende av och
har konsekvenser for manga politikomraden maste det finnas en stark integrering
mellan dessa och klimatpolitiken. Resonemanget om ett samhallskontrakt talar ocksa
for behovet av breda och integrerade forindringsstrategier samt, inte minst, av en
revitaliserad samhallsdialog om hur vi hanterar de samhillsutmaningar en klimatom-
stallning innebar. Det hir ar vart bidrag till en sidan dialog.









Bakgrund



1

Bakgrund

Inom LETS-programmet har vi studerat vad som behover goras i ett svenskt sam-
manhang for att uppna de lingsiktiga klimatpolitiska malen och vilka de samhalleliga
styrningsutmaningarna ar. Har formedlar vi de huvudsakliga slutsatserna baserat pa
forskningen inom programmet tillsammans med insikter fran annan forskning,

Tva utgangspunkter dr (a) att det finns langsiktiga politiska mal om stora utslipps-
minskningar, i princip nollutslipp av vixthusgaser, och (b) att scenariostudier har
visat att det ar resursmassigt, tekniskt och ekonomiskt méjligt att uppna sidana mal.
Den svenska klimatpolitiken har som mal att bidra till att uppna det globala malet att
begrinsa den genomsnittliga globala uppvarmningen till tva grader Celsius jamfort
med forindustriell tid. I den senaste klimatpropositionen formuleras det som ett
nationellt mal att ha noll nettoutslipp av vixthusgaser till 2050 (Prop. 2008/09:162).
Naturvardsverkets underlag till en fardplan fran december 2012 ar del av ett arbete
for att utforma en politik for att nd malet om inga nettoutslipp i Sverige (Naturvards-
verket, 2012). Aven EU har satt upp mal om néra nollutsldpp till 2050. P4 global niva
finns principiella verenskommelser om behovet att na utslippsminskningar och
begrinsa uppvarmningen till tva grader, men det saknas bindande avtal for utslapps-

minskningar efter 2012.

Ett flertal scenariostudier har visat att det koldioxidsnala samhillet ar méjligt resurs-
missigt, tekniskt och ekonomiskt. Det finns stor enighet om att effektivisering och
fornybar energi kommer att vara grunden i en omstllning, Utéver detta finns olika
asikter om hur det koldioxidsnala samhallet bor se ut och vad det finns for losningar
och utvecklingsvigar. Kirnkraft kan spela en roll men ar fortsatt kontroversiell och
omdiskuterad. CCS (carbon capture and storage) och elbilar lyfts fram som vik-

tiga tekniker av bland annat EU-kommissionen, men teknikutvecklingen ar osiker.
Forandringar i beteende mot mindre transporter och minskad konsumtion lyfts fram
som nodvindiga av ett flertal aktorer, inte minst miljdorganisationer, men gar det att

fa acceptans for detta? Exakt hur det framtida koldioxidsnala samhillet bor se ut ar



alltsa 6ppet for diskussion och paverkan, och det ari hogsta grad en politisk fraga.

Trots mojligheterna for en klimatomstallning ar det langt ifran sakert att det kommer
att lyckas. Nagot som ger skal for minskad optimism dr att de globala utslappstren-
derna gar at fel hall och att de internationella klimatforhandlingarna gar alltfor lang-
samt. Men samtidigt 0kar dven spridningen av ny teknik for energieftektivisering och
fornybara energikallor, och dessa haller pa att utvecklas till att bli betydande néringar.
Forutsittningarna for en omstillning i Sverige ar béttre 4n i manga andra linder.
Sveriges utslipp har minskat, bland annat genom atgirder inom uppvarmning och
iindustrin. Men tva stora utmaningar for Sverige framover ar basindustrins utslipp

och utslippen fran transportsektorn, bide gods och persontransporter.

De globala férhandlingarna kring klimatet gar trogt och ett nytt bindande avtal finns
just nu inte i sikte. Stora utslippslinder som USA och Kina vill inte ta pa sig bindande
utslippsminskningar och manga bedomare ser nu en utveckling mot en fragmente-
rad global klimatpolitisk regim. Samtidigt finns det en bred samsyn bland varldens
linder att klimatforandringar ar ett allvarligt problem och att nagot maste goras. EU
har ett langsiktigt mal om 80 % till 95 % minskning till 2050. Atgirder for minsk-
ningar genomfors pa olika nivaer: stider, delstater, linder, regioner. Det finns ett
okande intresse for mojligheterna att skapa en ny klimatregim fran nedan "bottom-
up” istallet for styrt frain ovan "top-down”. I detta sammanhang ar det viktigt att det
finns foregingare (i form av stider, linder och regioner) som visar pi méjligheterna
att kombinera laga utslipp med en positiv samhillsutveckling (Hoffmann, 2011).

En aktiv styrning dr nddvindig for en overgang till ett samhalle med nollutslapp.
Staten maste spela en huvudroll i denna process men ér inte den enda aktéren. Andra
aktorer dr viktiga for att driva agendan framat och fér att genomfora atgirder (EU,
niringsliv, regionala foretridare, industri, miljdorganisationer, kommuner).

Politik for en klimatomstéllning handlar i hég grad om beslutsfattande under osaker-
het. Osakerheter finns vad galler den globala klimatpolitiken, omvarldsutvecklingen
generellt (rérande exempelvis gas- och oljepriser, eller ekonomisk utveckling och
globalisering) och teknikutvecklingen. Inom vissa omraden &r omvérldsberoendet
stort (exempelvis for konkurrensutsatt industri) och pa andra ganska litet (exem-
pelvis for bebyggelse och vindkraftsutbyggnad). Det finns dven osikerheter kring
hur det framtida klimatneutrala svenska samhillet kan eller bér se ut, och kring den

svenska samhillsutvecklingen i stort. Samtidigt maste vi fatta beslut idag som har



konsekvenser for lang tid framover. Detta gar inte att undkomma, och dven icke-
beslut har konsekvenser da det gynnar det radande laget.

I LETS-programmet har vi studerat de styrningsutmaningar som ar forknippade
med att uppna de lingsiktiga klimatpolitiska malen om inga nettoutslapp av vixthus-
gaser, vilket vi som forenkling har tolkat som nollutslapp inom Sverige. En huvud-
slutsats fran forskningen inom LETS ér att en politik som syftar till en klimatomstall-
ning av samhallet maste vara bade langsiktig och bred. Det racker inte att ta sikte pa
utslappsmal 5-10 ar framat. Politiken i nartid maste ocksa styras av mer langsiktiga
mal for att den skall skapa forutsattningar for framtida utslippsminskningar. Det

gar inte heller att begransa politiken till att handla om enbart minskning av vaxthus-
gaser (till ligsta kostnad) utan det maste inbegripa andra politikomraden sasom
teknikpolitik, industripolitik, ssamhallsplanering och infrastrukturpolitik. Det maste
finnas en vision om hur det nya samhallet ska se ut med liga utsliapp av vaxthusgaser.
Och denna vision maste vara attraktiv for medborgarna och viktiga samhallsaktorer
(miljdorganisationer, ndringsliv, fackforeningar, politiska partier). Utan en vision, och
en samsyn kring denna, kommer det inte att finnas legitimitet for n6dvéndig styrning
och atgirder. Forskningen i LETS och denna bok visar att en sadan vision inte ar

orealistisk eller utopisk.

Bokens innehall

For att kunna blicka in i framtiden ar det viktigt att ocksa ha ett historiskt perspektiv.
Aven om vi inte kan anvinda historien for att forutspa vad som ska hinda i framtiden
sa kan det hjilpa oss att forsta att forandring sker och hur den kan paverkas. For att na
nollutslipp av vaxthusgaser inom ett halvt sekel behéver manga forandringar ske. Det
behovs en accelererad utveckling och spridning av ny klimateffektiv teknik, forand-
ringar av normer och beteenden bort fran aktiviteter med hoga utslipp samt nya
roller for politik och naringsliv dar hallbarhet och klimat blir en mer central grundval
for beslut. Aven om det utifran dagens horisont kan vara svart att se hur dessa forand-
ringar ska vara moéjliga ar det viktigt att poangtera att forandringar i samhillet sker
hela tiden, och de kan vara mycket lingtgaende.

For att utveckla det historiska och langsiktiga perspektivet inleder vi med tre kapitel
som diskuterar olika typer av férandringar i samhallet som har skett historiskt och
kan komma att ske i framtiden, och som har direkt koppling till méjligheterna att na

nollutslapp. I kapitel 2 diskuteras vikten av att ta hansyn till kopplingen mellan eko-



nomisk tillvaxt och samhallsutvecklingen i stort for att paverka ekonomin i klimat-
neutral riktning. Genom en historisk tillbakablick visas att den ekonomiska tillvaxten
inte foljer en linjar utveckling utan rér sig i cykler som ar beroende av strukturom-
vandlingar och innovationer. I kapitel 3 exemplifieras hur den tekniska utvecklingen
ar stindigt pagaende och att vi kan forvanta oss stora forandringar dven de komman-
de 40 till 50 aren. Kapitel 4 handlar om hur normer och beteenden forandras 6ver tid
och vad som paverkar manniskor i mer miljévanlig riktning,

Ur dessa tre kapitel kommer tre huvudbudskap. For det forsta visar vi att stora sam-
hallstorandringar har skett under de senaste S0 till 100 aren och att vi kan forvanta
oss minst lika stora forandringar framéver. For det andra visar vi att historien ar icke-
deterministisk och att utvecklingen ér ett resultat av bade samverkan och konflikt
mellan olika aktorer. For det tredje blir det tydligt att miljo- och klimathansyn bara
ar en faktor bland flera, som paverkar aktorers beslut och handlingar. For att forand-
ringar ska accepteras av stora grupper i samhillet ar det n6dvéndigt att de uppfattas
som forandringar mot ett bittre samhille i stort.

Kapitel S behandlar fragan om hur politik f6r en klimatomstallning skulle kunna se
ut och vilka utmaningarna ar att fa detta till stand. Aven detta kapitel har en historisk
utgangspunkt och pekar pa att stora politiska forindringar har skett under de senaste
50-100 aren. Utbyggnaden av valfardsstaten var det stora politiska projektet under
andra halvan av 1900-talet och paralleller kan dras till den kommande utmaningen
att stilla om samhiallet till klimatneutralitet. Kapitel S tar avstamp i det ridande
klimatpolitiska landskapet i Sverige. Det konstateras att det finns politisk konsensus
om de langsiktiga generella méalen medan det rader politisk osikerhet kring vigarna
till minskade klimatutslipp och en omstallning till ett koldioxidneutralt samhalle. I
kapitlet diskuteras olika former av maktrelationer som paverkar forutsattningarna

att genomfora forandringar: aktérernas makt, strukturernas makt och diskursernas
makt. Kapitlet avslutas med en diskussion om hur en politik f6r en omstallning skulle

kunna utformas genom forandringar av styrmedel, institutioner och idéstrukturer.

Kapitel 6 flyttar fokus till specifika sektorer och omraden. Inledningsvis konstateras
att transporternas och industrins utslapp dr de svaraste att hantera och huvuddelen
av kapitlet dgnas dessa tva omraden. Andra omraden som diskuteras ar elforsorjning
och byggnader. Huvudsyftet med detta kapitel ar att, for nagra utvalda omraden, dis-
kutera mer konkret vilka utvecklingar som dr majliga, vilka styrningsutmaningar som



kan forutspas, och vilka vigarna framat kan vara. Exempelvis pekar vi pa behovet av
att stirka samhillsplaneringens roll for att minska transporternas klimatpaverkan.
Vivisar ocksa pa langsiktiga mojligheter att minska basindustrins utslapp och vilka
strategier som finns pa kort sikt givet att industrin ar konkurrensutsatt. Mer detal-
jerade policystrategier och styrmedelsval dr dock nagot som maste vixa fram och
formuleras i en bredare och kontinuerlig process mellan olika aktorer.

I kapitel 7 tar vi upp fragan om hur fardplaner och framtidsscenarier kan fungera
som strategiska verktyg for styrning och samordning. Vi pekar vi pa olika problem
med det sitt som scenarier anvinds i praktiken, sasom att de ofta har en stark teknisk
pragel med begrinsad forstaelse for den samhalleliga och politiska kontexten, att de
ofta ses som forutsigelser istillet for som mojliga framtider och att de ofta tas fram
av en begransad grupp utan dialog med olika aktorer. T kapitlet diskuterar vi sedan
mojliga stt att stirka och forbttra anvandningen av scenarier som verktyg for styr-
ning och koordination.

Kapitel 8 ar det avslutande kapitlet som sammanfattar med nagra viktiga lirdomar
och tankar fran tidigare kapitel. Vi ger inga konkreta styrmedelsforslag men for fram
tre ndra sammanhangande forslag pa atgarder i styrningsstrukturerna som kan vara
viktiga for att sikra den langsiktiga riktningen mot nollutslapp.
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Klimatutmaningen i ett langsiktigt
ekonomiskt perspektiv

For att modellera framtida utslipp av vaxthusgaser anvinds ofta enkla makroekono-
miska modeller. Nordhaus (1993; 2008) DICE-modell ir exempel pa en sidan mo-
dell, dér en traditionell neoklassisk tillvixtmodell har kombinerats med berikningar
pa hur klimatforandringarna kan komma att paverka tillvixten framover. Eftersom
framtiden ar okdnd maste ett antal forenklande antaganden goras for att kunna
anvinda modellerna. Ofta bygger dessa antaganden pa att den framtida utvecklingen
i stort kommer att vara baserad pa nuvarande ekonomiska strukturer och ge upphov
till en makroekonomisk utveckling som liknar den vi har sett under de senaste 20 till
30 &ren (se exempelvis Konjunkturinstitutet, 2012; SIKA, 2005; Energimyndigheten,
2009).

Aven om forenklande antaganden dr nédvandiga for att kunna skapa hanterliga ma-
tematiska modeller ar risken att modellerna blir sa pass forenklade att de inte lingre
ger en realistisk bild av hur ekonomin fungerar. Samhallstorandring uppstar som ett
resultat av komplexa samhallsprocesser dir bland annat normer, institutioner och
regleringar paverkar inriktningen och hastigheten pa den ekonomiska utvecklingen
(Perez, 2007; Tunzelman, 2003; Schén, 2006). Dessa strukturer och samband gir
inte att fanga i enkla modeller.

Over tiden har det skett stora strukturella forindringar som starkt paverkat hur
samhillet och ekonomin fungerar. Det ar troligt att liknande strukturella férandringar
kommer att intraffa under perioden fram till 2050. Detta i sin tur paverkar bide hur
mingden vixthusgaser kommer att utvecklas under perioden och de politiska styr-
medlens gingbarhet. Enkla matematiska modeller kan dérfor inte anvindas for att
modellera utslippen till 2050. Daremot gar det att skapa en generell bild av hur den
ekonomiska och samhilleliga utvecklingen kan tinkas se ut och med vilka styrmedel
det gar att paverka inriktningen pa utvecklingen i en klimatneutral riktning.
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Ekonomisk utveckling och strukturell férandring

Tiden sedan 1800-talet fram till idag kan delas in i tre industriella revolutioner
(Schén, 2006). Varje industriell revolution innebir ett radikalt skifte i ekonomin och
introducerar vad Perez (2007) kallar ett nytt tekno-ekonomiskt paradigm. Varje para-
digm karakteriseras av en viss typ av dominerande nyckelteknologier, foretagsstruk-
turer, institutioner, ekonomisk geograft och levnadsmaénster (Perez,2007; Mokyr,
1994) som i sin tur ger upphov till specifika trender inom bland annat energiefter-
fragan (Nakicenovic och Griibler, 1991) och transportefterfragan (Andersson och
Elger, 2012). Inom en industriell revolution sker utvecklingen inom de ramar som
det radande tekno-ekonomiska paradigmet sitter, men nir ett paradigm vergir i ett

annat kan utvecklingen ta nya och oanade banor.

For att forstd uppkomsten av tekno-ekonomiska paradigm (och industriella revolu-
tioner) dr det nddvindigt att skilja pa vad Mokyr (1994) kallar mikro- och makroin-
novationer (se Box 1 for en fordjupning). Medan mikroinnovationer handlar om
forbattringar inom det radande tekno-ekonomiska paradigmet si ar en makroinno-
vation en ny radikal idé som ger upphov till helt nya produktionsteknologier, helt nya
produkter och nya industrier som tidigare inte existerade (Griibler och Nakicenovic,
1991; Jovanovic and Rousseau, 2006 ). Mikroinnovationer bygger pa makroinno-
vationer och dessa dr dirmed relaterade. Alla innovationer som har potentialen att
vara en del av ett kluster av makroinnovationer bryter inte igenom det motstand som
finns mot makroinnovationer. Alla sidana innovationer ir inte heller ekonomiskt
genomforbara. Vilka makroinnovationer som blir framgangsrika och genomfors
beror ocksa pa institutionella och socioekonomiska innovationer och forandringar.
Den ekonomiska utvecklingen ar darfor inte exogen, eller utifran given, utan beror
pa hur resten av samhallet utvecklas, precis som samhillets utveckling beror pa den

ckonomiska utvecklingen.

Spridningen av ett tekno-ekonomiskt paradigm tar 60 till 100 ar och ger upphov till
tva langsiktiga tillvaxtcykler i ekonomin. Den forsta cykeln ar en innovationscykel
och den andra cykeln en konsolideringscykel (Devezas m fl, 200S; Perez, 2007;
Schén, 2006). I den forsta cykeln bryter den nya makroinnovationen igenom och ger
upphov till stora vinster i nya branscher, snabb spridning av teknologin och bérjan

pa en strukturomvandling. Den snabba spridningen av nya innovationer leder till

overexpansion och fallande produktivitetstillvaxt. Under den foljande strukturkrisen

25



bryts de sista delarna av motstindet mot det nya tekno-ekonomiska paradigmet ned.
En omstallning av bland annat naringslivet och institutioner gor att en ny vag av till-
vaxt tar fart tills makroinnovationens och de kompletterande mikroinnovationernas
fulla potential har uttdmts (Perez, 2007). Aven om en industriell revolution bestar av
tva tillvaxtcykler, innebir varje cykel stora forandringar av samhillet och en fortsatt
utveckling dr inte garanterad utan kréver en kontinuerlig anpassningstormaga inom
mer dn bara niringslivet (Abramovitz, 1986).
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Box 1. Mikro- och makroinnovationer och industriella revolutioner

For att forsta uppkomsten av industriella revolutioner och langsiktig tillvixt ar det
nédvindigt att skilja pa vad Mokyr (1994) kallar mikro- och makroinnovationer.
En mikroinnovation ar en liten forbattring av en redan existerande teknologi som
reducerar ett foretags produktionskostnad, reducerar dess anvandning av ramaterial
och energi eller pa nagot annat sitt skapar en liten produktivitetsforbattring utan att
forandra foretagets struktur eller huvudteknologier. Inom en industriell revolution ar
dessa innovationer de vanligaste och de som pa arsbasis driver tillvixten. En makro-
innovation ar en ny radikal idé som ger upphov till helt nya produktionsteknologier,
helt nya produkter och nya industrier som tidigare inte existerade (Jovanovic and
Rousseau, 2006). Makroinnovationerna leder dérfor till ett avbrott med tidigare
teknologier och industrier, och driver samhallsutvecklingen i helt nya riktningar.

Mikroinnovationernas uppkomst dr enkel att forsta och de ar ofta ett resultat av

rena ekonomiska faktorer sa som hur mycket ett foretag investerar i forskning och
utveckling, hur mycket det investerar i nya maskiner och erfarenheter. Resurserna
som avsitts for att ta fram dem ar i sin tur ett resultat av marknadskrafter, skatter och
regleringar. Makroinnovationerna uppkommer mer sillan, och sallan som ett resultat
av direkta ekonomiska krafter utan ofta av en slump (Mokyr, 1994; Flinn, 1978).

De baseras minga ganger pa ‘some fortunate event in which an inventor stumbles on one
thing while looking for another, arrives at the right conclusion for the wrong reason or brings

to bear a seemingly unrelated body of knowledge that just happens to hold the clue to the right

solution” (Mokyr, 1994: 295 ). Makroinnovationer ir ovanliga och deras uppkomst ir
oforutsagbar, men de ar nédvandiga for att ekonomin ska fortsitta utvecklas. I ling-
den kan ekonomin inte vixa utan dessa, eftersom mikroinnovationer har avtagande

marginalavkastning (Mokyr, 1994; Schén, 2006).

Eftersom en makroinnovation innebir ett radikalt brott med tidigare teknologier
finns det ett inbyggt motstind i samhallet mot dem. Initiala investeringar i gamla
innovationer gor foretag motvilliga att skifta fran en teknologi till en radikalt annor-
lunda teknologi (Young, 2009). Makroinnovationer ger dven upphov till nya bran-
scher och skapar ny efterfragan pa arbetskraft, och paverkar darigenom det omgiv-
ande samhillet. Arbetskraft som ar utbildad for en annan typ av naringsliv, och sam-
hallen som ar uppbyggda runt gamla branscher, motsatter sig forindring eftersom de
riskerar att bli frlorare i den nya ekonomin (Abramovitz, 1986; Mokyr, 1994).

Den ekonomiska tillvixtkrisen (strukturkris) som uppstar nir avkastningen av
mikroinnovationer inom ett gammalt tekno-ekonomiskt paradigm faller dr nddvén-
dig for att bryta ned motstandet till implementeringen av nya makroinnovationer
(Schén, 2006). Nir foretagsvinster faller och arbetslosheten stiger under strukturkri-
sen ar det enklare for nya innovationer att bryta igenom. Strukturkrisen spelar darfor
en viktig roll som mojliggérare for nya innovationer, men en kris ar ingen garanti for
att motstandet kommer att brytas.




Vagen till 2050

Den tredje industriella revolutionen inleddes i slutet av 1970-talet och dr i huvudsak
baserad pa informations- och kommunikationsteknologi (IKT) (Perez, 2007; Jovano-
vic och Rousseau, 2006; Schén, 2006; Devezas m fl, 2005). I sitt forsta skede gav den
nya industriella revolutionen upphov till snabb produktivitetstillvaxt som kulminerade
imitten av 1990-talet med IT-boomen. Idag finns tecken pa att den tillvixtcykeln har
forlorat i fart och att ekonomin r pa vig in i en strukturkris. Detta syns till exempel i
Figur 1 som illustrerar den lingsiktiga BNP-utvecklingen i Sverige fran 1852 till 2010
uppdelad pa sina tre huvudsakliga bestindsdelar: kapitalackumulering (gula filtet),
sysselsittningstillvixt (rdda faltet) och total faktorproduktivitet (bla filtet). De tre
industriella revolutionerna dr markerade som Period I, II, och I i Figuren.

Aven andra indikatorer pekar precis som Figur 1 pa att den forsta tillvaxtcykeln inom
den tredje industriella revolutionen har natt sitt slut och det finns de som havdar att
utvecklade ekonomier for tillfillet lider av “innovation starvation” (Stephenson, 2011),
vilket leder till "the great stagnation” (Cowen, 2011). Andra forskare ir dock mer
optimistiska och visar att den tredje industriella revolutionens forsta tillvaxtcykel har
skapat forutsittningar for ett nytt teknikkluster baserat pa klimatteknologi (inklusive
bland annat bioteknologi och nanoteknologi) som kan driva ekonomin framit (Perez,

2007; Bradfield-Moody, 2010).
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Figur 1. Trendmiissig BNP-tillviixt samt dess underliggande faktorer i Sverige. Langsiktig tillviixt dr cyklisk dér uppgangar foljs av rationa-
liseringsfaser och strukturkriser. I samband med en strukturkris omorienterar sig ekonomin i en ny teknisk-, social- och institutionell riktning
vilket forindrar ekonomins funktionssitt och tillvixtmdjligheter.
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Under en strukturkris ar ekonomin mer 6ppen for forandring dn under en ekono-
misk uppgang. Under de kommande aren finns dirfor stora méjligheter att paverka
den ekonomiska utvecklingen pa lang sikt, en méjlighet som mycket vil kan forsvin-
na om ekonomin av egen kraft far ett uppsving i slutet av 2010-talet. Som bland annat
Perez (2007) och Bradfield-Moody (2010) har diskuterat, kan nista tillvixtcykel
baseras pa klimatteknologi om ritt forutsittningar skapas och det kan da bli lattare att
na klimatmalen.

Statlig styrning kan inte i sig skapa en ekonomisk uppgang eller helt bestimma
inriktningen pa den. Statlig styrning kan daremot forstarka existerande processer och
genom bland annat institutionell forindring bereda vigen for nya innovationer och
hantera konflikter som uppstar i en strukturomvandling,

Ekonomiska styrmedel som koldioxidskatter, system for handel med utslappsrit-

ter och regleringar ar viktiga komponenter for att sitta ett pris pa utslipp och skapa
incitament for foretag och individer att bli mer energieftektiva, utveckla och anvanda
teknik for fornybar energi, och ta fram nya innovationer. Effekten av dessa styrmedel
ar storst pa mikroinnovationerna medan uppkomsten av de viktiga makroinnovatio-

nerna delvis styrs av andra faktorer.

Vilka makroinnovationer som slar igenom i ekonomin beror bland annat pi normer
och institutioner i samhallet. Om de forandras kan det skapa en efterfragan for en viss
typ av produkt, industri eller innovation. Det finns dirmed ett endogent forhillande
mellan teknikutveckling och samhallsutveckling i stort. Efterhand som samhillet
utvecklas forandras forutsattningarna for styrning, och institutioner som tidigare var
nodvandiga for samhallsutvecklingen riskerar bli foraldrade och till och med forhin-
dra fortsatt utveckling (Bresnahan och Trajtenberg, 1995; Lipsey, 2009). Detta har
tre huvudsakliga implikationer for klimatpolitiken.

For det forsta ar dagens skattesystem och lagstiftning till stor del uppbyggd kring
dagens samhillsstruktur varpa mycket av lagstiftningen indirekt utgor ett stod for
dagens naringslivsstruktur, vilket kan motarbeta en strukturomvandling. For det
andra betyder en storre samhillsomstallning dven mojlighet att aktivt paverka andra
delar av samhallsutvecklingen. Nya industrier och handelsmonster skapar bland
annat en forandrad ekonomisk geografi som leder till forindrade transportbehov. For
det tredje: for att ge storsta mojliga potential for ett visst tekniskt kluster ar det darfor

29



viktigt att inte endast fokusera pa teknikutveckling, utan det maste samordnas med
institutionell utveckling och socioekonomisk politik.

Varje storre strukturell forandring kommer att ge upphov till sociala konflikter mellan
vinnare och forlorare. Genom att med socioekonomisk politik mildra effekten av
omstallningen for dem som forlorar pa en omstillning kan motstandet mot om-
stallningen minskas. Detta inkluderar inte bara individer utan dven industrier och

regioner som i en ny industristruktur kan forlora sin konkurrensférmaga.

En aktiv forsknings- och industripolitik kan bidra till att underlatta fr en ny makro-
innovation att bryta igenom. En viktig komponent i skapandet av en ny teknisk
makroinnovation ar komplementaritet dar olika innovationer bygger pa varandra
och forstarker varandras avkastning. En industriell revolution bestér oftast inte av
endast en innovation utan ett kluster av innovationer. En kritisk massa av innovatio-
ner kravs darfor for att ett nytt tekniskt kluster forst ska bli sjalvbarande ekonomiskt
och darefter vara med och paverka samhallets struktur. Tillfalligt stod till forskning
och utveckling, stod till att etablera nya industrier, infrastrukturinvesteringar som
mojliggor anvandandet av ny teknik och stod till att etablera nya marknader kan
bade snabba pa etableringen av ett nytt teknikkluster, men aven vara avgérande for
vilken inriktning som det tekniska klustret far. Spridningen av ett teknikkluster gar
ofta langsamt initialt pd grund av olika typer av inlasningseffekter vilket betyder att
pilotprojekt och informationsprojekt kan snabba pa spridningen.

Denna typ av aktivt stod till olika branscher innebar en ekonomisk risk. Dels finns
det en risk att satsa pa fel branscher och dels finns det en risk att avkastningen pa
projekten blir ligre an forvantat. Det ar speciellt svart att berakna avkastningen pa
aktiviteter som kan skapa komplementira innovationer eftersom deras uppkomst
kan vara svara att prognostisera. Samtidigt finns det en risk i att inte satsa pa ett
teknikkluster med potential till makroinnovation eftersom det kan forhindra en
strukturomvandling, I en inledande fas, tills teknikklustret blivit ekonomiskt sjalv-
barande, kan privata investeringar vara otillrickliga och offentligt stod till vissa nya
tekniker kan vara avgorande for uppkomsten av ett nytt teknikkluster. Offentliga
investeringar kan darfor vara avgérande for att ett nytt teknikkluster i framtiden ska
bli sjilvbarande. Naturligtvis ar allt offentligt stod till tekniker forknippat med risker
eftersom vissa tekniker inte kommer att utvecklas som forvantat. Ett sa generellt stod

som mojligt ar darfor onskvirt. Men en helt neutral offentlig sektor som inte pa nagot
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sitt stodjer vissa nya nyckeltekniker innebar ocksa en risk eftersom det inte ar sakert
att ett nytt teknikkluster kan bli sjalvbarande, vilket forhindrar en strukturomvand-
ling. Alla val, aktiva och inaktiva, innebar med andra ord ett risktagande och maste
hanteras i beslutsprocessen.
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Standig teknisk utveckling

Det forra kapitlet visar hur ekonomin och samhillsutvecklingen kan ses som evo-
lutiondr och dynamisk, karakteriserad av strukturkriser, tillvaxtcykler och industri-
ella revolutioner. Detta r ett annat sitt att se pa den ekonomiska utvecklingen an
forharskande synsitt inom klimatekonomin som behandlar ekonomisk jamvikt,
atgards- och alternativkostnader, diskontering av framtida skadekostnader och
vilfardsforluster i termer av ligre BNP som resultat av koldioxidskatter (se t ex IPCC,
2007 och Naturvardsverket, 2007). Givet de stora férindringar i energi- och trans-
portsystemen under kommande decennier som det innebir med nara nollutslipp, s
menar vi att ett evolutiondrt synstt ar ett viktigt komplement till andra ekonomiska
synsitt, och ofta mer relevant, for forstaelsen av en langsiktig 6vergang till nya energi-

och tr ansportsystem.

Betydelsen av tekniska landvinningar for systemférandringar och samhillets ut-
veckling r vildokumenterad som féregaende kapitel visade. Angmaskinen, kolet,
elektrifieringen och oljan — det vill saga tillgangen pa energi och teknik for dess
omvandling — framhalls ofta som grunden for utvecklingen av det moderna indu-
strisamhillet. Inom exempelvis transportomradet har utvecklingen av fordonsteknik
och transportinfrastruktur skapat helt nya forutsattningar och ménster for produk-
tion, handel, resande och boende. Inom jordbruket har produktionen av kvavegodsel
genom Haber-Boschmetoden och mekaniseringen, helt dndrat forutsattningarna for

den globala livsmedelsforsorjningen.

Under det som anses vara den senaste industriella revolutionen har informations-
och kommunikationsteknologin (IKT) skapat nya méjligheter till effektiviseringar
och produktivitetstorbattringar. IKT ar ocksa en forutsattning for forandrade eller
nya marknader, vare sig det handlar om etablerandet av handel pa en avreglerad nord-
isk elmarknad eller eftektivare logistik och forsorjningskedjor. I framtidsvisioner om
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smarta elnit, resfria moten och gron logistik ar informationsteknik en central kompo-
nent. En viktig observation ar darfor att man bor ha en bred syn pa vad som utgor
energi- och transportsystem, och vara uppmarksam ocksa pa utvecklingen av teknik
som inte automatiskt forknippas med energi och transporter eller klimat och miljo.

Tidigare utvecklingar

Om vi begrinsar var utblick till energisystemen och Sverige under de senaste 40 till
50 aren finns det ocksa har flera exempel pa stora forandringar, dven om vi idag kan-
ske inte ser dem som sarskilt stora eller dramatiska. Idag liksom runt 1960 sa virmer
vivara hus och har palitlig tillgang till elektricitet men vi gor det pa nya satt. Utbygg-
naden av fjarrvarme under 1970- och 1980-talen och senare konvertering bort frin
olja under 1990- och 2000-talen innebar tva stora 6vergangar eller omstillningar i
uppvirmningen, se Figur 2 (Ericsson och Svenningsson, 2009). Kirnkraftsutbygg-
naden 1975-1985 innebar en stor forandring i elforsorjningen och en 6vergang till
direktverkande elvirme i mianga byggnader. De senaste 10 aren har mark- och berg-
virmepumpar tagit stora marknadsandelar. Detta r exempel pa forandringar som i
nagon mening ar dramatiska men som av de flesta betraktas som ganska odramatiska

eller till och med har gatt sparlst forbi.

Aven iindustrin sker stindig strukturomvandling och teknikskiften. Ett exempel ar
massa- och pappersindustrin som har genomgitt stora forandringar med nedligg-
ningar av bruk och sammanslagningar av foretag. Sulfatprocessen har kommit att
dominera produktionen av kemisk massa. Den satsvisa kokningen har ersatts av den
mer energieftektiva kontinuerliga kokningen. Den termomekaniska massaproduk-
tionen, framst for produktion av tidningspapper, utvecklades starkt under 1970- och
1980-talen men ér idag drabbad avvikande efterfrigan och hogre elpriser. Struktur-
omvandlingar skapar ocksa méjligheter for stora miljoforbittringar genom att gora

dessa koordinerat med produktiva investeringar (Bergquist m fl, 2013).
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Figur 2. Utvecklingen av fidrrvirme i Sverige 1960-2010 (Ericsson och Svenningsson, 2009).

Ett omrade dar det just nu pagar en snabb utveckling och férandring ar belysning och
utvecklingen av LED-lampor. Férutom att vara betydligt energieffektivare an annan
belysningsteknik si mojliggor det ocksa helt ny belysningsdesign med god ljuskvali-
tet samtidigt som varmelaster och dirmed ventilationsbehov kan minska. En vanlig
glodlampa ger ca 10-20 Im/W medan lysrorslampor och lysror ger ca SO-100 Im/W.
Dagens LED-lampor ligger pa lysrorens niva men har potential att komma upp i
250-300 Im/W (Tsao m fl, 2010). Tekniken bygger pa grundliggande och tillimpad
halvledarforskning som gar langt tillbaka pa 1900-talet.

Mer allmint kind ir kanske den snabba tillvixten i vindkraft och solceller under se-
nare ar och som flera ganger om évertriffar de forvantningar som fanns for 10-1S ar
sedan. Bigge okar i snabb och stabil takt. Vindkraften i virlden ékade fran 2010 med
40 GW, eller 20 %, till 238 GW installerad effekt 2011. Solceller gick fran ca 40 GW
installerad effekt 2010 till 70 GW 201 1.1 Sverige uppskattade vindkraftsutredningen
1988 att potentialen for vindkraft under vissa restriktioner var 1,5 till 6,7 TWh per
ar (SOU, 1988). Potentialen for vindkraft betraktas idag som manga ginger stérre dn
detta, bland annat genom havsbaserade verk och placering av vindkraft i skog. Under
2011 producerades éver 6 TWh vindkraft och det finns en planeringsram for 30
TWh vindkraft 2020.
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Forestallningar och forvintningar kan alltsa dndras ganska snabbt som resultat av
teknisk utveckling eller andra dndrade forutsattningar. Det kom som nigot av en
overraskning for nagra ar sedan att det kunde bli lonsamt att placera vindkraftverk
i skogen. Nagot som blev méjligt genom hégre och storre vindkraftverk. En annan
"overraskning” under senare tid r den snabba 6kningen i utvinning av skiffergas
(shale gas) frimst i USA som har lett till ligre priser pa gas i Nordamerika och i
Europa genom 8kat inflode av LNG (flytande naturgas).

Var historia och nutid visar p stindig teknisk utveckling och forandring i infrastruk-
turer och system. Ibland kommer det ocksa teknikgenombrott och éverraskningar
som dndrar forutsittningarna. Om vi tittar framat kan vi darmed vara ganska sakra pa
att utvecklingen och framtiden inte blir som vi tror idag. Men trots de stora svarig-
heterna med att forutspa eller planera den tekniska utvecklingen si menar vi att det
inom energiomradet finns ett antal grundliggande forhallanden som sitter ganska

tydliga ramar for en 6vergang till nira nollutslapp.

Den hdllbara energin

En sak som ar utmérkande for energiomradet ar den begransade uppsittningen
primara energikillor och energibarare som finns. Detta sitter ramarna for vad som

ar mojligt. Karnenergi och férnybara energikillor kan vara utslippsfria, men inte helt
utan miljopaverkan och andra konsekvenser. Vivet att de fornybara energiresurserna
ar tusentals ganger stdrre n virldens samlade energibehov (IPCC, 2011). Energi-
birare utan kolatomer dr i forsta hand el, vitgas, fjirrvirme/anga och fiirrkyla (men
dven exempelvis ammoniak, NH4 och tryckluft ir mojliga som energibirare). For-
branning av kolviten kan fortsitta om kolet i dessa ingar ett kretslopp via biomassa
eller genom elektrolys av infangad koldioxid och vatten for produktion av sa kallade
elektrobrinslen — gasformiga eller flytande kolviten producerade fran el. Vitgas kan
exempelvis reageras med koldioxid for att producera metan i den sa kallade Sabatier-
processen. Infangning och lagring av koldioxid (CCS, carbon capture and storage)
erbjuder en mojlighet att forlinga anvindningen av fossila branslen med laga utslapp.
Med CCS pa biogent kol, Bio-CCS eller koldioxidinfangning ur luften (s.k. air-captu-

re) kan koldioxid bortforas ur atmosfiren.
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Dessa grundliggande forutsittningar speglas i de gemensamma huvuddrag som vi
aterfinner i scenarier och fardplaner fran olika forskare, organisationer och myndig-
heter. I dessa nas utslippsminskningar genom olika kombinationer av energieftekti-
visering, fornybara energikillor, CCS och kirnkraft (Sderholm m fl, 2011; SEFED,
2012). Studierna skiljer sig frimst it med avseende pa vilken betydelse de olika
typerna av atgirder har, men ett gemensamt drag ar betydelsen av starka och smarta
elnit och el som en viktig energibarare. Generellt finns det en ganska tydlig bild av
hur energitillforseln ser ut medan det rader storre osikerhet kring hur transporternas
utslapp kan minskas genom andrad transportefterfragan och fairdmedelsval, eller
vilka nya fordon och drivmedel som utgor de basta losningarna. For basindustrin
gors ofta grova antaganden om atgirdsméjligheter (till exempel om CCS ijdrn- och
stilindustrin) eller sd antas dessa branscher fortsitta slippa ut koldioxid.

Den robusta slutsatsen ar att det inte finns nagra grundliggande resursmassiga eller
tekniska hinder for att energi- och transportsystemen kan goras helt utslappsfria.
Fragan ar snarare vad det kommer att kosta samhallet att styra utvecklingen mot nira
nollutslipp, och om det bor betraktas i huvudsak som icke-produktiva investeringar
for utslippsminskning idag eller som langsiktiga investeringar som kan generera
framtida vinster. Flera studier, exempelvis EU-kommissionens firdplan (Europeiska
kommissionen, 2011) och WWE:s The Energy Report (WWE 2011), visar att de
extra investeringar som kréavs for en évergang kan aterbetala sig till stor del eller helt,
genom lagre framtida kostnader for inkopt energi.

Styrmedel och styrningsfragor i framtidsstudierna

Gemensamt for de flesta scenarier och fardplaner ar att deras fokus ligger pa att
beskriva mojliga framtider i termer av teknik, system, ekonomiska aspekter och
miljoméssiga konsekvenser. Kostnaderna utgors typiskt av direkta investerings- och
driftskostnader medan de sillan behandlar till exempel transaktionskostnader,
konflikter med andra miljomal eller sociala kostnader. De senare kan exempelvis
bero pa allmanhetens motstand mot vindkraftsetableringar eller koldioxidlagring,
De kan ocksa spegla enskilda konsumenters oférmaga eller ovilja att fatta synbart
ekonomiskt rationella beslut om exempelvis tilliggsisolering eller annan energi-
effektivisering. Att det finns incitament i form av ett pris pa koldioxid som &r hogre dn
extrakostnaden for en utslippsminskande investering betyder alltsa inte nddvindigt-
vis att denna kommer att genomforas.
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Befintliga scenarier sager ocksa ganska lite om hur styrning av omstallningen till nira
nollutslipp kan gé till (Nilsson m fl,2011). Det ir vilkint att policyforindringar
och olika styrmedel ofta leder till mal- och intressekonflikter som maste hanteras.
Det maste finnas acceptans bland medborgare och andra aktorer for atgirder och
styrning. Fragor om koldioxidpris, teknik- och innovationspolitik, finansiering och
andra styrmedel behandlas ofta i generella termer i scenariostudier. Mer grundlig-
gande fragor om politiska implikationer — hur man kan etablera effektiva styrformer
och institutionella arrangemang for att astadkomma tillrackligt omvandlingstryck
for genomférandet — tas sillan hansyn till eller bara i liten omfattning. Ofta stannar
diskussionen vid allmanna uppmaningar om att det beh6vs hardare tag i energi- och
klimatpolitiken.

Det finns en bred litteratur om styrningsfragor (eng. governance) som bland annat
visar hur institutionella normer och uppfattningar om former och logik for styrning
blir avgorande for vilken typ av styrmedel som betraktas som lampliga och effek-
tiva, eller vad som bor vara statens roll i att styra utvecklingen. Ekonomisk styrning,
reglering och frivillighet ar de tre huvudformerna for utformning av styrmedel.
Uppfattningar om styrning kan skifta med att det uppstar nya koalitioner mellan
intressenter eller att synen pa statens roll forskjuts i nagon riktning till foljd av bredare
politiska stromningar. Eftersom en 6vergang till nara nollutslipp innebar langtgiende
forindringar i energi- och transportsystem ar det viktigt att reflektera dver formerna
for styrning, olika aktérers roll och vilka forutsittningar som olika teknik och system

ger for styrningen.

Teknisk utveckling och styrning

Fortsatt teknisk utveckling ar viktig for att sanka kostnaderna for utslippsminsk-
ningar, exempelvis genom forbittringar som ger ligre elproduktionskostnader fran
fornybara energikallor. For teknik i sma enheter med mojlighet till massproduktion,
sasom solceller, vindkraftverk, eller hogisolerande fonster, har kostnaderna minskat
och tekniken fatt spridning bland annat genom de lareffekter som uppstar i takt med
att produktionen har skalats upp. P liknande sitt ar el- och hybridbilar, batterier eller
bransleceller, exempel pa teknik som kan massproduceras och fa spridning i fram-
tiden. Inférande och spridning av ny teknik kan stimuleras genom teknikupphand-
lingar och st6d till nischmarknader for att 6verbrygga det som ibland kallas "dodens
dal” i innovationskedjan, dvs. i steget frin demonstration till marknad. Dessa intro-

duktionsstod kan kombineras med minimikrav pa prestanda sasom redan sker for
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exempelvis ljuskallor under Ecodesigndirektivet. Detta har lett till att den foraldrade
och éver 100 ar gamla glodlampan nu kommer att ersittas med battre ljuskallor.

Utéver denna typ av teknisk utveckling finns ocksa behoven av att bygga eller utveck-
la infrastruktur, system och produktionsanliggningar. Det kan handla om infrastruk-
tur for transport av vatgas eller koldioxid, transportinfrastruktur med jarnvagar eller
elektrifierade vagar, att konvertera masugnar eller bygga storskaliga elektrobransle-
fabriker och bioraffinaderier. Pa sidana omraden har staten en mycket viktig roll, men
ocksa pa vissa sitt en svarare roll an i fallet med den andra typen av teknik. Fragor
uppstar om ndr, var och hur staten skall engagera sig. Skall man sjilv investera i och
aga infrastruktur eller skapa forutsattningar for privata investerare genom langtga-
ende garantier? For stora investeringar ar finansiering och fortroendet for stabiliteten
i politiken avgérande. Man satsar inte miljarder i en anliggning for produktion av
biodrivmedel utan att vara siker pa att det finns en efterfragan. Ett aktuellt exempel
pa styrning r EU:s program NER300 som ar ett instrument for att delfinansiera

storskaliga demonstrationsanliggningar inom CCS och fornybar energi.

Det rader bred enighet om att koldioxidpriser dr en nédvandig men inte tillricklig
forutsittning for att driva pa teknikutveckling och beteendeférandring. Det finns
starkt vetenskapligt stod for att man parallellt med generella ekonomiska styrmedel
bor satsa pa olika strategier i hela kedjan med forskning, utveckling, marknadsintro-
duktion och spridning av ny teknik (Séderholm, 2012). Ett hinder i sammanhanget
ar den utbredda uppfattningen att staten inte bor forsoka vilja vinnare. Att gora
detta innebar svarigheter men inom energiomradet finns som nimnts en begrin-
sad uppsittning energikallor och principer for energiomvandling vilket motiverar
riktade satsningar pa olika teknologier. Ofta har dessa karaktaren av general purpose
technologies (eller makroinnovationer, se kap 2) vilket innebir att de har tillimpningar
pa manga omraden. Nagra exempel pa detta dr forbranning, forgasning, biokatalys,
syntes, elektrolys, elektrotermiska processer, halvledare och batterier.

En 6verging till nollutslipp kraver att vi hela tiden utvecklar de tekniska mojlighe-
terna och har beredskap for att fatta strategiska beslut om storskaliga investeringar
och teknikskiften. Utslippsminskningar pa 20 till 40 % ar méjliga utan nagra sarskilt
grundliggande forandringar i dagens energi- och transportsystem. Energieffektivise-
ring och en 6kad andel fornybar energi inom ramen for dagens strukturer kan ricka
ganska langt. Men for nollutslapp kan det komma att kravas dvergangar till exempel-
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vis elektrifierade godstransporter, elektrotermiska processer och vitgas i basindustrin,
bio-CCS, biobaserade material och kemikalier istillet for petrokemi, produktion av
kolviten fran fornybar el och liknande mer genomgripande teknik- och systemskiften
(Ahman m fl, 2012). Forskning, utveckling och demonstration under de kommande
10 till 20 aren ar viktigt for att skapa forutsattningar for att sidana skiften ska kunna
inledas under 2030-talet.

Overgdngen &r inte bara teknik

Teknisk forandring bidrar till att skapa nya beteenden, konsumtionsménster och
samhialleliga normer. Omvant s bidrar de senare till att forma den tekniska utveck-
lingen. Teknik, system, infrastruktur, konsumtionsménster, normer, regelverk och
annan styrning omformas och utvecklas i ett stindigt samspel. Sarskilt transport-
omradet innehdller mianga exempel pa detta. Bilen har i stor utstrickning format
stadsutvecklingen under 1900-talets andra halft. Samtidigt har samhillets krav under
senare tid lett till renare och branslesnalare bilar. I vissa stader ar cykel och kollektiv-
trafik de normala sitten att fardas, i andra finns det inga alternativ till bilen. For 25 ar
sedan var det inte normalt att ta flyget till Thailand pa semester. Vad kommer att vara
normalt 2050? Liksom var syn pa transporter och méjligheten att transportera oss
har forandrats historiskt sa dr det rimligt att synen och normerna fortsatter att for-
andras. Om klimat, tringsel och andra restriktioner innebar att flyget ar 2050 ar nira
klimatneutralt, i viss man begransat i omfattning och relativt sett dyrare sa behover

detta inte uppfattas som sarskilt annorlunda av samtiden.

Transportomradet illustrerar ocksa tydligt hur klimatproblemet inte kan reduceras
till ett energi- eller miljoproblem dar teknik ensamt kan utgora losningen. Dels ar en
del tekniska l6sningar sasom elbilar med begrinsad rickvidd eller sparbundna trans-
porter ocksa forknippade med forindrade uppfattningar om bilens funktion eller var
syn pa resande och boende. Dels ar klimatpaverkan bara ett av manga problem inom
transportsektorn tillsammans med buller, barriareffekter, olycksrisker och ett flertal
halsoproblem, inklusive det faktum att begrinsade mojligheter till gang- och cykeltra-
fik minskar mojligheterna till fysisk aktivitet i vardagen. Den samlade problematiken
gor det till en storre fraga om hur samhallet, bebyggelsen och transportsystemen bér
utvecklas och formas, men som tar sin utgangspunkt ocksa i planetens grinser. Detta

talar for breda strategier innehallande flera samverkande delar.
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For persontransporter kan detta innehalla exempelvis:
Satsningar pa nya fordon och nya drivmedel som forutsatter teknik- och innova-
tionspolitik for utveckling, inférande och spridning av battre teknik.
Beteendeforindringar genom dndrade resvanor, firdmedelsval, distansarbete,
acceptans for ny teknik och liknande som kan formas och utvecklas pa olika sitt.
En bred palett av styrmedel som begransar eller stimulerar for att vrida utveck-
lingen mot mer hallbara transporter (bland annat avdrags- och skatteregler,
koldioxidskatt, tringselavgifter, teknikstdd och parkeringsavgifter).
Institutionella forandringar for att fraimja mer hallbara transporter genom
exempelvis forindrade planeringsprocesser med integrerad bebyggelseplane-
ring, nya metoder f6r samhillsekonomiska bedémningar och tillimpning av
fyrstegsprincipen.
Nya policyparadigm dér hallbar tillginglighet blir vigledande snarare dn
mobilitet, eller dar langsiktig samhallsutveckling beaktas.
Forandrade mal och verksamhetsidéer. Exempelvis kan det ha betydelse att

Trafikverket nyligen omdefinierat sin roll fran vigbyggare till samhallsbyggare.

Listan illustrerar bara vad som skulle kunna inga i en bred strategi och &r inte tankt
som ett recept for svensk transportpolitik, eller som det kanske borde heta: tillging-
lighetspolitik. Denna maste formas i en bredare hallbarhetsinriktad politisk process.
Syftet med exemplet dr att understryka (i) att klimatpolitiken griper djupt in i olika
politikomraden, och vice versa, vilket staller krav pa integration mellan dessa, och

(ii) att den stindiga tekniska utvecklingen tillsammans med beteenden och normer
formas och omformas i samspel. Liknande éverviganden som ovan ar naturligtvis
giltiga dven for exempelvis godstransporter, eller for elproduktionens och kraftnitens

utveckling.
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4

Mot den sociala motivationen

Tidigare kapitel har visat hur tekniska och ekonomiska faktorer maste samspela for
att ny och bittre (mindre klimatbelastande) teknik ska kunna utvecklas. Dock ir
tekniska och ekonomiska faktorer inte tillrickliga. De maste fas att samspela med
en tredje faktor, namligen vad vi har kallar social motivation. Under den moderna
historiens elektrifiering, liksom under utvecklingen av moderna transporter och
industriell massproduktion, har praktik och sociala normer behovt vixa fram som
stodjer ny teknikanvindning. Dessa forandringar av praktik och normer rér vad vii
samhillet betraktar som normala och ansvarsfulla livsstilar och hur mycket resurser
olika samhillsaktorer ser som rimligt att ligga pa investeringar i ny teknik och infra-
struktur. Det dr litt men felaktigt att tro att frimst "rationella” aspekter (i betydelsen
cost-benefit-analyser baserade pa ekonomiskt rationella resonemang) ensamt har

drivit pa utvecklingen.

Pa liknande sitt skulle man kunna tro att sadan rationalitet, kombinerad med hela
samhillets intresse av att minska negativ klimatpaverkan, idag dr drivkrafter och
tillvigagangsitt som tillsammans borde ricka for en klimatinriktad samhallsomstall-
ning. Men nr det giller minskad negativ klimatpaverkan &r det tydligt att klimatmo-
tivationen i sig kan vara viktig, men den &r langt ifran tillracklig. Inte heller ekonomisk
motivation, som dr tankt att stimuleras genom subventioner for miljésunda varor
eller ekonomiska piskor for negativ miljopaverkan, verkar ha tillricklig kraft i sig sjilv,
atminstone inte nir det géller att medborgarna ska dndra sina vardagsvanor eller
stodja en mer miljoprogressiv politik. Ett ekonomiskt styrmedel fungerar sillan vil
om det dr det enda styrmedlet riktat till medborgarna. Atskilliga studier visar hur
beteendet ofta atergar till det ursprungliga, miljostorande beteendet, efter att ekono-
miska styrmedel, av exempelvis politiska anledningar, upphért (Whitmarsh, 2009).
For att bli kraftfulla maste klimatinformation savil som ekonomiska styrmedel sittas
i ett vidare sammanhang, pi ett sitt s att manniskors mer grundliggande sociala

motivation kan fungera som bas (Klintman, 2012).
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Den sociala motivationen handlar till stor del om att normer kan forandras, sa att
klimatstorande handlingar betraktas av den sociala omgivningen som pa djupet
problematiska. Aven om det inte rader enighet om hur normer mer specifikt bor
andras, ar det i detta skede viktigare att enas om att normforandringar ar mojliga,

och mojliga for oss alla i nagon man, att skynda pa. Det ar latt att uppleva nuvarande
sociala normer som fasta eller till och med cementerade. Men om vi tanker ett par el-
ler tre decennier tillbaka, blir det tydligt hur normerna forandrats pa en rad omraden.
Barnaga, nedskripning, rokning pa offentliga platser, tomgangskorning, sexistiskt
sprak eller utebliven killsortering, ar bara nagra spridda foreteelser dar den domi-
nanta samhallsnormen dndrats avsevirt.

Vidare har normer som rér exempelvis:

livsmedel, vad som ses som en fullvardig maltid, vilka ingredienser som bor

finnas i ett modernt skafferi,

resor, hur méanniskor tar sig till sina arbeten, med exempelvis cykling och

bussresande under veckan och bilutflykt pa helgerna, och hur en semester bor

liggas upp,

hygien och renlighet, hur ofta man i ett ordentligt hem skoter tvitt och

kroppsvard
andrats pa omfattande vis pa bara ett par decennier, med stark anknytning till klimat-
och miljopaverkan. I'sin tur finns det, vill vi hivda, stora mojligheter for samhallets
olika aktorer att bidra till en ny och omfattande forandring av dessa normer, fast i
klimat- och miljdorienterad riktning, givet bland annat att vir sociala motivation
tas hinsyn till. Har bor vi omedelbart sla hal pa myter att all normférandring foljer
en mansklig grundlaggande drivkraft i riktning mot bekviamlighet, habegir eller
annan hedonism, vilket skulle vara manniskors eller samhillens grundliggande mal
och drivkraft (for vidare kritik mot den myten, se Naturvardsverket, 2011, sid. 32).
Snarare dr det sa att normforandringar utvecklas i samspel med ny teknik, opinions-
bildning, mediebevakning, utbildning, kampanjer hos frivillighetsorganisationer
eller reklam. Grunden i normf6rindringar ar att vi manniskor &r sociala varelser, som
oavsett vilket samhalle vi tillhor har behov av att forhalla oss aktivt till normer: att
folja dem, trotsa dem eller forindra dem (Pagel, 2012).

Eftersom tidsperspektivet for en klimatomstallning ar fram till 2050 vore det direkt
felaktigt att bortse fran stora mojligheter till norm- och handlingsférandringar. Nedan
foljer mer djupgaende resonemang om normer som foranderliga.



Vi manniskor ar inte miljokonsekventa men val livstilskonsekventa

Liksom i manga andra studier har vi inom LETS tydligt kunnat identifiera glapp bade
mellan méanniskors ‘miljoattityder” och vardagshandlingar, savil som mellan miljo-
paverkan hos olika delar av minniskors vardagsliv (till exempel mellan arbetsresor
per cykel eller kollektivtrafik, och turistresor, en kombination som ar vanlig hos flera
samhillsgrupper) (Thegersen & Crompton, 2009). Om man betraktar dessa glapp
ur den sociala motivationens perspektiv, visar sig manniskor vara hoggradigt socialt
konsekventa. Vara livsstilar ir socialt konsekventa med hur andra minniskor som vi
identifierar oss med gor, ofta sarskilt med hur manniskor gor som vi hyser sarskild
respekt for. Ett exempel ar hur den hogutbildade delen av dvre medelklassen generellt
sett handlar och resonerar i friga om normal miljohinsyn, komfort, behov av utlands-
upplevelser, daglig trining, hur man ofta vill skilja sig &t fran grupper som reser pa
husvagnssemester eller som pendlar dagligen med bil. I vart sociala normkomplex
arvi alltsa i hog grad livsstilskonsekventa. Det ar forst nir dessa normer justeras som

denna livsstilskonsekvens kan niarma sig mer miljokonsistenta handlingsmonster.

Faktainriktad klimatinformation ar inte tillrackligt

Att den sociala motivationen behévs for att bestaende minskning av klimatbelast-
ningen ska komma till stand, ser vi exempelvis nir det handlar om klimatinforma-
tion. I Sverige hyser medborgarna relativt stor tillit till myndigheternas sakliga och
faktaorienterade information om milj6- och klimatpaverkan, och hur alla kan bidra
till att minska den (se till exempel Eurobarometer, 2011). Allminhetens vardags-
praktik, saval som politiska stod for mer omfattande klimatmildrande atgarder, slipar
dock efter rejalt, vilket vi kan se nir det giller resvanor savil som blygsamt politiskt
stod for omfattande hojning av bensinskatten, atminstone i nulaget.

Information fran ovan behovs, men stat och kommuner maste dven hitta vagar att
stimulera acceptans- och normspridning mellan medborgar-konsumenterna. En
sadan horisontell spridning ar langt mycket effektivare an om varje medborgar-kon-
sument ska ta in information och pibud "ovanifran’, nagot som bland annat Mesoudi
(2011: 58-62) har visat med hjilp av matematiska modeller. I termer av allmanhe-
tens tillit behover en fornuftbaserad tillit till myndigheters information kombineras
med en mer social och kanslomassig tillit till andra méanniskor som befinner sig pa
samma, eller nagot hogre, socio-ekonomiska niva for att manniskor ska vara moti-

verade att andra rutiner. Imitation méanniskor och hushall emellan har visat sig vara
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langt mer effektiv och kraftfull &n vad information och instruktioner frain myndighe-
ter dri sig sjalv. Givetvis fungerar de bada kallorna bast i samverkan. Ett centralt pro-
blem har r dock att méanniskor pa nagot hogre, socio-ekonomisk niva an oss sjalva

i dagslaget generellt sett paverkar miljon negativt i hogre grad an vi. Fran ett miljo-
perspektiv vore det rimligare att snarare ifragasitta an beundra dessa grupper, och
istillet Iyfta fram invanarna i exempelvis miljonprojekten som forebilder. Om an ofta
pa grund av mindre ekonomiska resurser reser de lite, bor trangt, konsumerar mindre
och paverkar darmed klimat och milj6 mindre negativt. Det krivs dock mod for
medelklassen att vaga ta seridst intryck och lara sig av manniskor som lever pa ligre
ekonomisk niva, eftersom det gar emot det vanligaste monstret for social motivation.
Icke desto mindre ar det mojligt, vilket man kan se inom musikkultur och kladmode,
framforallt bland ungdomar, dir de vilbargade ofta imiterar de mindre vilbargade.

Provoperioder och demonstrationsprojekt: centralt for oss vanedjur

Behovet av pilotprojekt och provoperioder for nya rutiner blir dirmed centralt.
Under sadana perioder far manniskor och hushall méjlighet att, utan oro for att en
forindring beslutats over deras huvud, testa att justera och revidera sina rutiner, helst
i ett sammanhang dar manniskor kan stimma av med varandra och ge varandra tips
och rad (Paterson & Stripple, 2010). Sadana sociala processer har ofta visat sig vara

mycket effektiva.

Vinsten med provoperioder, pilot- och demonstrationsprojekt, dar manniskor far
testa nya mojliga rutiner, finns dven i en annan central lirdom fran socialpsykologin:
Att en handlingsforandring ofta leder till normf6rindring, medan motsatsen ofta

dr svarare att utveckla (Jackson, 2005, viii). Dirfor dr det centralt med praktiska
forsoksprojekt, dir manniskor far préva pa de nya rutinerna, den nya tekniken, de nya
sitten att resa osv. Darefter kan handling och ord spridas till andra. Exempel pa detta
finner viisa kallade Mobility Management-projekt, dar resenarer forst fatt understod
av projektledarna for att prova pa resealternativ (Hiselius, 2011). Projekten har inte
handlat om att forst forsoka paverka méanniskors normer i fraga om miljopaverkan
eller nigot annat, bara att borja med beteende och rutiner. Tanken ar att normer, i
den man de behover forandras, gor det nir handlingen blivit en vana. Tringselavgif-
terna i Stockholm ir ett nirliggande exempel (Winslott-Hiselius m fl, 2009).
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Att ga fore eller folja efter

L alla processer i riktning mot norm- och handlingsforandringar méste nagra med-
borgare, frivilligorganisationer, foretag och aktorer i den politiska staren ga fore,
medan andra foljer efter. Ovan har vi namnt vikten av pilot- och demonstrationspro-
jekt dar det ibland handlar om att pionjarer bland hushall, foretag eller kommuner
visar nya rutiner som ir méjliga och énskvérda att f6lja. Aven nir det handlar om
allminhetens deltagande i klimat- och miljoprojekt, sisom kommunprojekt for
vindkraftsetablering, miljéinriktad stadsplanering osv, maste man vid utformandet av
processerna acceptera att det endast ar en mindre andel av befolkningen som deltar
(Klintman, 2008). Det viktiga ir hir att inte bara et fatal grupper finns represente-
rade, utan att méanniskor fran alla aldersgrupper, av olika etnicitet, man och kvinnor
och socio-ekonomiska grupper, finns representerade. Detta mal kan nas genom att,
utéver det allméinna vilkomnandet av "samtliga berorda’ rikta sirskild inbjudan till
underrepresenterade grupper och visa hur dessa kommer att kunna paverka process
savil som utfall.

Aven miljoteknik méste organiseras efter var sociala motivation

Aven niir det handlar om den stindiga tekniska utvecklingen blir det centralt att se till
att mojliggora processer dar hansyn tas till ménniskans sociala motivation. Exempel-
vis utvecklar man i Finland system med smarta mikronat for energigenerering och
forsaljning/bortskankning av fornybar energi (http: //wwwiinland.smartgrid.com/ ).
Pa samma satt som manniskor i alla tider producerat och delat med sig av egenodlade
gronsaker och frukt (frin den egna marken, kolonilotten, eller pa senare tid balkong-
en) kan motsvarande utveckling dga rum nér det giller energigenerering. Hushall
och bostadsomraden kan generera virme och el, dela med sig eller silja 6verskottet.
Motivationsfaktorer ar samarbete, kontroll, viss ekonomisk besparing, kinnedom
om miljovinster, méjlighet till elfordon, osv. Liksom den ovan nimnda 6vertron

pa "allas” mojliga, aktiva engagemang i miljorelaterad planering, bor ett varningens
finger resas kring forestallningen om att den breda allménheten kommer att utveckla
och bedriva mikro-generering av elektricitet pa ett aktivt plan, med hjalp av smarta
telefoner och allskons teknik. Avgorande for manniskors motivation att anamma ny,
miljoorienterad teknik, har visat sig vara malet om att fa en "meta-frihet’, det vill siga
att kunna vilja vilken niva pa aktiviteten och engagemanget man vill ha 6ver tid, och i

vilka avseenden man vill ha standardlésningar med minimalt engagemang.
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Morotter eller piskor?

Hur ska man se pa mordétter respektive piskor som padrivande instrument riktade till
allminheten? I LETS-programmet och i genomgangar av tidigare studier har det statt
klart att morétter politiskt sett ar betydligt littare att genomdriva dn piskor, atminsto-
ne i dagsliget. Den radande samhillsnormen har pa miljoomradet dnnu inte natt den
fas dir allméanheten generellt sett foresprakar hardare tag, annat n for individer och
grupper som paverkar miljon langt mer an den genomsnittlige individen i Sverige.
Nir det galler ekonomiska styrmedel kring klimatgaser visar Jagers och Hammar
(2009) hur subventioner pa klimatvénliga brinslen har lingt storre folkligt stod dn
en 6kad beskattning av klimatstorande brinslen. Att forbattra och utoka kollektiv-
trafiken ar en ytterligare morot som har starkt folkligt stod, visar dessa forfattare. Fyra
kommentarer till bor hir ges.

For det forsta bor den folkliga preferensen for mjuka styrmedel och uppmuntran till
miljovanlighet inte ses som nagot fast och oféranderligt. Snarare reflekterar denna
preferens var samhillsnormen befinner sig for nirvarande nar det giller genomsnitt-
lig, viisterlindsk miljopaverkan. Om vi aterigen jamfor med helt andra foreteelser,
sasom barnaga, oonskade sexuella gliringar och nirmanden pa arbetsplatsen, rasis-
tiskt sprakbruk i tjansten osv, skulle det numera uppfattas som absurt med belonings-
system for méanniskor som inte handlar pa det viset; med virdeladdat sprakbruk

kan man saga att utvecklingen av den dominanta normen kommit langre pa dessa
omraden. Ar 2050 kan det exempelvis kanske upplevas som normalt med dyra
flygbiljetter. Vidare kanske turism till lingvaga, "exotiska” resmal kommer att upplevas
som gammalmodigt efter en period da alltfler exotiska resmal upplevs bittre via olika
medier, medan fysiska resor dit betraktas som vulgira och exploaterande. Normer
och virden forandras standigt, och om olika samhallsaktorer finner det visentligt
kan de, exempelvis myndigheter och frivilligorganisationer, forsoka skynda pa denna
utveckling.

For det andra tal det att upprepas att ekonomiska styrmedel, sasom koldioxidskatter
och ekonomiska incitament f6r minskad klimatpaverkan, visat sig vara begrinsat
effektiva nir det galler att fa allmanheten att lita miljosunda handlingar inom omra-
det dar incitament ingar, spilla 6ver till andra omraden. Dessutom atergar méanniskor
ofta till tidigare, miljdosund praktik i fall dr ekonomiska incitament (till exempel av

politiska skil) tas bort. I bista fall har dessa styrmedel stimulerat minniskor att éndra
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vanor helt, exempelvis fran dagligt bilanvandande till cykelanvindande, och upptickt
fler fordelar dn de ekonomiska med denna handlingsférandring, exempelvis hilso-
forbattring eller uppmuntran och uppskattning fran omgivningen. I sadana fall kan
den positiva handlingsforindringen bibehallas. Men ifall den enda forandring man-
niskor upplevt ar nagra hundralappar mer respektive mindre i planboken, ar risken
stor att de atergar till ursprungliga handlingar.

For det tredje har framgangsrika och langvariga norm- och handlingsforindringar pa
manga omraden grovt sett f6ljt en policysekvens. Detta behover inte ha skett medve-
tet, strategiskt, med langsiktig planering fran myndigheter, utan kan ha avspeglat en

naturlig normférindring,

Nir det galler normer kring rékning, har den under ett fital decennier dndrats

iungefar foljande steg:

- obefintlignorm om hénsyn,

- attdet drartigt att inte blasa ut roken i ansiktet pa andra,

. attdet dr bra om man inte roker i nirheten av sma barn eller nira
manniskor med andningssvarigheter,

- attbegreppet passiv rokning blivit en dominerande probleminramning,

- att tobaksskatten hojts,

- attrokare borsitta i vissa markerade delar av offentliga rum,

- attrokning bara far ske i separata rum eller utomhus,

- attdetr forbjudet (det vill siga straffbart) att roka i offentliga rum.

Tendenser till ytterligare normstarkning ar att den tidigare institutionaliserade rok-
pausen tagits bort pa olika arbetsplatser. Successivt har normer och styrmedel starkts
for minskad rokexponering och den folkliga acceptansen for hardare styrning har
starkts. [ vissa faser av en normutveckling kan méanniskor uppleva en hogre acceptans
for hard reglering, exempelvis for ett forbud, an for en mjukare riktlinje. Exempelvis
kan det vara littare for en restauranginnehavare att be nagon rokande gist genast
slicka sin cigarett med hanvisning till ett lagstadgat rokforbud, an att be den rokande
gasten visa lite hansyn till ménniskorna vid grannbordet.

Det ar fullt majligt att annan vardagspraktik, resvanor, diet och annan konsumtion,

kommer att folja en liknande normutveckling under de kommande decennierna.
Myndigheter, foretag och intresseorganisationer kan skynda pa en sadan utveckling
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genom att dra lirdomar fran tidigare normforandringar och de probleminramningar
som visat sig framgangsrika. Det ar langt ifran givet att en negativ klimatpaverkan ar
den mest effektiva probleminramningen i alla faser av normutvecklingen. Icke desto
mindre finns det atskilliga andra méjliga probleminramningar som kan visa sig vara
kraftfulla katalysatorer i riktning mot en normutveckling pa klimatomradet. Halso-
aspekter lar forbli centrala har: forbattrad halsa genom renare lokal luft, cyklingens
halsoférdelar och en minskad kottkonsumtions hilsofordelar, vilket forhoppningsvis
hinner gi hand i hand med en minskad global uppviarmningstakts avgorande bety-
delse for halsotillstandet, frimst i linder i syd.

For det fiarde ar det viktigt att diskutera vilken roll stat, myndigheter och kommuner
ska ha i opinionsbildning for frivilliga atgarder savil som for folklig acceptans for
hardare styrmedel (miljdskatter, bilbegrinsande planering osv). Ur miljé- och klimat-
perspektiv finns det en hel del som talar for att denna roll bor fa aktiveras i klimat- och
miljorelaterade fragor. Icke desto mindre ar det i ett demokratiskt samhalle en fraga
som ar upp till allmanheten att besluta om huruvida, och pa vilka omraden, myndig-
heter bor forsoka paverka opinion och normer.
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D

Politiska styrningsutmaningar pa farden

Klimatutmaningen innebir forindringar som griper in i alla samhallssektorer och
paverkar manniskor i deras vardag, Foregiende kapitel har diskuterat tre aspekter av
en sidan Gvergang som visar pd bredden i utmaningen. Karaktiren och inriktningen
pa kommande ekonomiska cykler och typen av makroinnovationer kommer att ha
avgorande betydelse for samhallsutvecklingen och for forutsittningarna att rora oss
i en kolsnal riktning med fortsatt ekonomisk utveckling, Klimatomstallningen kom-
mer att krava system- och teknikskiften pa relativt kort tid vilket historiska erfaren-
heter har visat ar mojligt men inte sker av sig sjilvt. Sociotekniska innovations- och
utvecklingsprocesser ar tvirtom beroende av bade statlig styrning och engagemang
frin andra aktérer. Norm- och beteendeforandringar ar en annan aspekt pa klimat-
omstallningen. Beteendevetenskaplig forskning visar att information och ekonomis-
ka incitament inte dr tillrickliga utan att social motivation ar viktig for att motivera
och etablera acceptans for genomgripande och bestiende forindringar. Politiken

behover forhalla sig till detta i stravan efter att stilla om till ett kolsnalt samhalle.

Sammantaget innebar detta att klimatutmaningen inte kan ses som ett avgrinsat
miljoproblem som kan hanteras enbart genom att successivt minska utslippen
avvixthusgaser pa marginalen. Att identifiera de mest limpliga styrmedlen och
implementera dessa s effektivt som mojligt eller att 6ka investeringar i klimatsnéla
tekniklosningar ar nodvandiga forutsattningar, men kommer knappast att vara
tillrickliga. Snarare krévs det att malet om en klimatomstallning genomsyrar alla
relevanta politikomraden och att visioner om ett framtida kolsnalt samhille kommu-
niceras, samt att dessa pa ett trovardigt sitt kan goras attraktiva for medborgarna och
viktiga samhallsintressen. Salunda ligger den politiska styrningsutmaningen ytterst i
att effektivt organisera och leda genomforandet av en lingsiktig klimatomstallning pa

sitt som uppfattas som legitima av samhallets aktorer.

Detta medfori sin tur ett behov av att reflektera 6ver vilken roll staten och andra
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aktorer kan ha i en omstallning och hur ett fungerande samhallskontrakt for klimat-
omstallningen kan etableras. Detta inkluderar fragor om hur ansvarsférdelning och
samarbete mellan olika samhallsaktorer kan och bor utvecklas. Statens inblandning

i ekonomin och samhallsutvecklingen har varierat 6ver tid och kommer att gora sa
aven framover. Det finns inga givna recept utan detta beror bland annat pa ideolo-
giska sviangningar och karaktiren pa samhallsutmaningarna. Under efterkrigstiden
hade staten en mycket central roll i utbyggnaden av vilfirdsstaten som var ett av
1900-talets stora politiska projekt. Stat och kommuner har dven haft en aktivroll i
utbyggnaden av sociotekniska system sasom VA-nit, elnit, vatten- och karnkraft, va-
gar och jarnvagar och senare dven infrastruktur for telekommunikation och internet.
De historiska erfarenheterna tyder pa att storre samhillsforandringar kraver ett aktivt
statligt engagemang bade for att peka ut fardriktningen, exempelvis genom évergri-
pande planering, och for att sikerstilla att de institutionella ramverken frimjar en
omstallning, samt att det finns tillrickliga resurser for genomforandet. I kolvattnet av
70-talskrisen har Sverige och 6vriga vastlinder sedan 1980-talet genomgitt en libera-
liseringsperiod, dar statliga monopol har avreglerats och 6ppnats upp for konkurrens.
Idag ses marknadsbaserad styrning som ett centralt inslag i samhallsstyrningen, sa
aven i klimatpolitiken. Samtidigt ar det tveksamt om enbart ett pris pa utslippen ar
tillrackligt for att fa marknadsaktorer att andra beteende och for att avkarbonisera vik-
tiga samhallssektorer. En viktig politisk utmaning ar darfor att utveckla en fungerande
balans mellan olika former av styrning och kombinationer av styrmedel och atgarder
som sammantaget bidrar till att frimja langsiktiga omstéllningsprocesser.

Aven andra samhillsaktorer ar viktiga for att gora en omstillning méjlig. Enskilda
foretag och industribranscher kan agera bide som bromsande kraft och som padri-
vande medspelare i en omstéllning. Allt fler foretag bejakar idag klimatomstallningen
och efterfragar tydligare och mer langsiktiga spelregler. En viktig politisk utmaning
ar darfor att finna vagar for att samverka med naringsliv och industri sa att de kan
anpassa sig till och dra fordel av de forandringar som en omstillning fér med sig. En
begrinsande faktor ar givetvis diskrepansen mellan kortsiktiga ekonomiska intressen
och langsiktiga samhillsintressen. Att forena och balansera sadana intressen utgor

en svar utmaning, Vidare far stider och kommuner en allt viktigare roll som test-
ytor for omstallningsexperiment och som padrivare for forandring. Detta inte minst
da omstillningen i vardagen och hos medborgarna i stor utstriackning sker i lokala
sammanhang genom f6rindringar i transportbeteenden, boendeforhallanden och

konsumtionsménster.
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Ett nytt samhallskontrakt for klimatomstallningen?

I alla samhillen finns ett implicit samhallskontrakt mellan staten, medborgarna och
samhiallsaktorer som beror skyldigheter och rittigheter. Kontraktet handlar om olika
aktorers ansvar och om deras inflytande 6ver samhallets styrning och organisering,
Som begrepp gir idén om ett samhallskontrakt tillbaka till politiskt-filosofiska tanke-
experiment om hur auktoritets- och maktfordelning mellan stat och medborgare en
gang etablerats. Ett samhallskontrakt ar inte statiskt utan under stindig omforhand-
ling och férindring. I modern tid har samhallskontraktet i Sverige till stor del handlat
om att bygga valfardsstaten.

Det svenska valfardsstatsbygget, som karaktriserats av en stor offentlig sektor och
gemensam finansiering av valfarden via skatter, har vilat pa ett korporativistiskt sam-
hillskontrakt mellan staten, niringslivet och fackféreningsrérelsen (Kronsell

m fl, 2012). Vilfirdsreformerna vixte fram genom en kombination av samverkan
och konflikt, med politiska partier, sociala rérelser (frimst arbetarrérelsen) och
niringslivet som viktiga aktorer (Amark, 2005). 1 det tidiga skedet (fram till 1930)
var liberalerna de fraimsta padrivarna och under efterkrigstiden har socialdemokra-
terna varit den viktigaste aktoren i samverkan med bondeférbundet och liberaler.
Avgorande beslut har dven tagits i konsensus mellan de stora partierna och i samrad
med industrins foretridare. En viktig lirdom ar att ingen aktor, inte ens socialdemo-
kraterna, har kunnat dominera politiken utan istallet har kompromisser och prag-
matism utgjort centrala inslag i valfardspolitiken. Avgérande var dock att det fanns
en 6vergripande idé eller vision om att utveckla nagon form av valfardsstat, som alla
stora politiska partier och samhillsintressen kunde sluta upp kring. Samhillskontrak-
tet ar under omvandling i och med de senaste decenniernas liberalisering av ekono-
min med avregleringar inom vélfirdens kirnsektorer sisom vérd, skola och omsorg,
vilket medfort forskjutningar i balansen mellan politik, samhille och néringsliv. Den
politiska styrningen av ekonomin och samhallet har i takt med detta andrat karaktar
och fatt till effekt att statliga institutioners direkta inflytande minskat, medan mer

ansvar overlatits at andra samhallsaktorer.

Det ar mycket majligt att det behovs nagon form av nytt samhillskontrakt for en
overgang till ett koldioxidsnalt samhalle. Exakt hur det skulle se ut eller hur det kan
utvecklas r snarare en politisk dn analytisk friga. Men, det handlar bland annat om
att etablera en samhillsvision om klimatomstéllningen som inbegriper malbilder av
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hur det koldioxidsndla samhillet kan se ut, och idéer om hur samhallet kan stillas
om i en sadan riktning, Att formulera ett sidant omstllningstinkande i termer av en
samhallsbirande idé och att kommunicera denna idé i form av en tilltalande berit-
telse om vagen till ett kolsnalt samhalle ar en politisk huvuduppgift och ytterst en
friga om politiskt ledarskap. En sadan vision behover vara tillrickligt allomfattande
for att appellera till olika samhillsintressen och politiska inriktningar. Mycket talar
for att detta forutsatter en bred politisk process som inbegriper bade politiska partier
och andra viktiga samhallsaktorer fran savél naringsliv som civilsamhalle. Det dr dock
naivt att tro att det ar mojligt att skapa konsensus om alla delar i klimatomstallningen.
Tvartom kommer konflikt och debatt, nagot av politikens livsnerv, vara en betydel-
sefull del av forandringsprocessen. Darfor kan en rimligare och inledande ambition
vara att finna enighet om formerna for en 6ppen samhallsdialog och en inkluderande
policyprocess som skapar forutsittningar for aterkommande reflektion om mal och
medel pa firden.

Makt och férandring: om férutsattningarna for en omstallningspolitik

I en mening finns det en 6vergripande klimatpolitisk viljeinriktning i Sverige som
vilar pa en politisk enighet om de langsiktiga utslappsmalen och om att Sverige

bor bedriva en progressiv klimatpolitik. I en annan mening saknas fortfarande en
tydligt utstakad fardriktning da det rider oenighet om farden i sig. Vilka utvecklings-
vagar, atgirder och former av styrning ar att foredra i klimatomstallningen? Hur ska
prioriteringar goras i forhallande till andra samhallsmal? Hur langt fore andra lander
kan och bor Sverige ga? Det dr dven osikert vad det langsiktiga utslippsmalet faktiskt
innebar och hur det ska uppnas. Scenariostudier visar hur en koldioxidsnal framtid
kan se ut med fornybar energj, energieftektivisering och andra kolsnala tekniker och
en utfasning av fossila branslen. Det rader dock oenighet kring hur mycket vi kan
forlita oss pa teknikforandringar och vilken utstrackning vi behéver forandra sam-
hallet i riktning mot mindre klimatpaverkande vanor och beteendemonster. Detta
innebir att utvecklingen mot ett koldioxidsnalt samhille oundvikligen kommer att

praglas av politiska konflikter dven om det finns enighet om det overgripande malet.

Klimatomstallningen stéller krav pa forandringar i samhallet och i samhillsstyrning-
en. For att forsta forutsattningarna for hur forandringar kan komma till stind kravs en
politiskt grundad maktanalys. Makt ar enligt den amerikanske statsvetaren Robert
Dahl (1961) formagan att fa nagon annan att géra nagot som den inte annars skulle

ha gjort. Det innebir siledes en positiv kraft ("makten att gdra”), exempelvis i form
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av att ta initiativ for att driva klimatomstéllningen i 6nskvard riktning. Denna makt
handlar om ledarskap och om att méjliggora forandring, Samtidigt har makt ocksa
en annan sida ("makten éver”), dir den andre parten vertalas eller tvingas agera mot
sitt intresse. Denna makt handlar om styrning och kontroll och om kapacitet att ge-
nomdriva forandring, Troligtvis beh6vs bada formerna av makt i en omstéllningspoli-
tik. Makt kan ta sig olika uttryck. Steven Lukes (1979) talar exempelvis om maktens
tre ansikten och menar da att makt kommer till uttryck savél i beslutssituationer, i hur
dagordningen sitts och problem definieras, samt i samhilleliga strukturer. Makt kom-
mer till uttryck i den konkreta beslutssituationen dér olika aktorer paverkar varandra.
Makt kan ocksa observeras i vilka fragor som ar pa dagordningen och som uppfattas
som gangbara och viktiga (eller i vad som inte gér det). Makt kan dven forstas utifran
vilka aktorer och fragor som gynnas av strukturella forhallanden eller hur politiska
och forvaltande institutioner ar organiserade och hur de arbetar. Nedan diskuterar vi
dessa tre olika former av makt som paverkar forutsittningarna for att bedriva en aktiv

omstallningspolitik: aktorernas makt, diskursernas makt och strukturernas makt.

Aktorernas makt: beslutsfattande som férhandling och representation

I det foljande gar viin pa den forestillning av makt som betonar hur olika aktrer i
samhillet agerar utifran sina egenintressen, vilka i sin tur definieras utifrin materiella
forhallanden. Exempel pa sadana forestallningar ar att foretag drivs av vinstintresset,
l6ntagarna av att fa hogre I6ner och battre arbetstorhallanden, politiker av att behalla
makten, och sa vidare. De radande maktforhallanden i samhallet befists genom att
beslutsfattandet blir en forhandling mellan olika etablerade intressen, vilket tenderar
att forstarka etablerade monster och premiera stabilitet framfor forandring. Den
svenska beslutsmodellen dr uppbyggd pa ett sadant sitt att den gynnar grupper som
kan definiera sina intressen och organisera sig i enlighet med detta. Nar det galler
klimatpolitik &r det i huvudsak ekonomiska intressen som deltar i den framtida po-
litikens utformning (Kronsell m fl, 2012). De grupper som kan organisera sig kring
ett tydligt intresse och dr resursstarka har formagan att paverka beslutssituationen.
Samtidigt ar andra civila intressen — till exempel fotgingare, kollektivtrafikresenrer
och energianvindare — inte organiserade pa ett sidant satt som krévs for att deras
intressen ska bli uppmérksammade och representerade. An mer komplicerat blir det
om vi beaktar andra intressen som inte har nagon mojlighet att direkt gora sin rost
hord, vare sig det handlar om framtida generationer, ekosystem eller andra arter. For
att inkludera hinsyn till sadana intressen i beslutsfattande kravs nya mekanismer och

institutioner. Miljobalkens regler om en vidgad taleritt ar ett uttryck for stravan att

62



lata miljéorganisationer representera “naturintresset” (se till exempel Hildingsson,
2010). Oberoende offentliga myndigheter med uppgift att foretrida miljdintres-
sen (sasom langsiktiga klimatmal) liksom tillimpningen av miljérittsliga principer
om forsiktighet, deltagande och information utgér andra exempel (se till exempel
Eckersley, 2004).

Genomgripande samhallsreformer och systemforandringar utmanar existerande
maktstrukturer, vilket kan generera motstand och intressekonflikter, till exempel mel-
lan etablerade intressen och forindringsaktorer. Strategier for klimatomstallningen
behover kritiskt granska hur raidande maktforhallanden paverkar méjligheterna till
forindring exempelvis genom hur beslutsstrukturen ar utformad. Savil omstallnings-
teorier som erfarenheter i Nederlanderna pekar pa en stor forandringspotential i att
sarskilt stodja foregangare, till exempel miljoinnovatorer, och de intressenter som ar
klara "vinnare” i klimatomstallningen. Aven "forlorarna” i klimatomstallningen beho-

ver uppmarksammas och eventuellt kompenseras, om an tillfilligt.

Diskursernas makt: olika synsatt pa klimatutmaningen
och pa samhallsstyrningen

Diskurser har stor betydelse for hur politikomraden utformas och utvecklas. En dis-
kurs kan i korthet beskrivas som en samtalsordning dér vissa synsitt, uppfattningar
och virldsbilder blir etablerade och uppfattas som de mest relevanta eller tas helt for
givna. Att kontrollera diskursen gor att man kan definiera vad som uppfattas som ett
problem och hur det bor hanteras. Politik handlar dérfor i mangt och mycket om
diskursiva konflikter.

Inom svensk klimatpolitik kan vi skonja tva konkurrerande policydiskurser som
erbjuder olika synsiitt pa hur klimatpolitiken bér utformas framéver (Hildingsson,
2012). A ena sidan har vi en marknadsinriktad diskurs med fokus pa att uppna kort-
siktiga utslappsmal till 2010 (Kyoto) eller 2020 (EU). Har forklaras klimatproblema-
tiken frimst som ett allokeringsproblem orsakat av marknadsmisslyckanden sisom
externalisering av miljokostnader. Denna diskurs som idag dominerar den svenska
klimatpolitiken bygger pa ett regleringsideal som premierar normer om kostnadsef-
fektivitet och marknadsbaserad styrning, Enligt detta synsitt dr generella ("teknik-
neutrala’) styrmedel att foredra och det dr viktigt att undvika s kallad dubbelregle-
ring (ddr "ett mal, ett medel” &r vigledande) for att minska risken for snedvridningar

i ekonomin och dirmed ekonomiska valfirdstorluster. Detta synsitt utmanas av en
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annan policydiskurs om klimatomstallningen som del i en ekoeftektiv samhallsut-
veckling som kan skapa drivkrafter for starkt konkurrenskraft, okad sysselsattning och
fortsatt ekonomisk tillvixt. Denna policydiskurs representerar en bredare hllning till
samhallsstyrningens roll och vilka insatser som behovs for att effektivt frimyja teknik-
utveckling, innovation och dynamiska systemférandringar som kan bidra till att stilla
om och modernisera samhallet och samtidigt reducera utslippen.

Diskursperspektivet anvinds ofta for att analysera hur specifika diskurser etableras
men sillan hur de kan forandras. Etablerade diskurser genererar inlasningar pa ett
begreppsligt och idémassigt plan och paverkar uppfattningar och synsitt om vilka
utvecklingsvigar och handlingsalternativ som bedoms méjliga och limpliga, eller
overhuvudtaget ar tankbara. Om ett politikfalt domineras av en diskurs ar forind-
ring svar, men eftersom diskurser uppstar och utvecklas i kommunikation mellan
individer och grupper i samhillet gar de ocksa att forandra. Nar en etablerad diskurs
utmanas och ifragastts kan det 6ppna upp for forindring eftersom aktérerna gors
medvetna om att det finns olika synsatt och handlingsméjligheter avseende samma
fraga. Ur ett styrningsperspektiv blir en nyckelfraga darfor hur det upplevda hand-
lings- och beslutsutrymmet kan vidgas genom att politiska aktorer engagerar sig i
samhillsdebatten for att utmana etablerade uppfattningar i samtiden, fora fram nya

perspektiv eller formulera visioner om klimatomstallningen.

Ett annat exempel pa en pagaende diskursiv konflikt rér transportsektorns klimat-
paverkan. Det dominerande mobilitetsparadigmet inom transportpolitiken haller

pa att utmanas av en tillginglighetsdiskurs inom vilken etablerade synsatt pa bade
rorlighet och tillginglighet ifragasitts. Denna diskursiva konflikt kan identifieras pa
olika nivier i samhillet, inte minst inom Trafikverket. Traftkverket (2012a) har tagit
fram ett planeringsunderlag for begransad klimatpaverkan, som foresprakar en bred
strategi for att kraftigt minska klimatutslippen fran persontransporter. Satsningen

pa fornybar energi och energieftektiva fordon identifieras som tva huvudstrategier.
Samhillsplanering och éverflyttning dr andra nddvindiga strategier. Det handlar
exempelvis om atgirder for att minska behovet av transporter samt att flytta Gver
trafik fran bl till kollektivtrafik, cykel och gang. Parallellt har Trafikverket pa regering-
ens uppdrag genomfort Kapacitetsutredningen, vars slutrapport presenterades i april
2012, och ger uttryck for ett motsatt synsitt pa transportutvecklingen och mobilitet
(Trafikverket, 2012b). Utredningen utgér fran trafikprognoser om 6kade personbils-
transporter i framtiden och koncentrerar sig i huvudsak pa att undersoka hur denna
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trafikokning kan tillgodoses. Denna transportutveckling betraktas som exogent
given och nagot som inte kan paverkas genom transportpolitiska atgirder. Trots att
man konstaterar att klimatmalen inte kommer att uppnas, ges varken upprustning av
och nyinvesteringar i vig- och jarnvagsniten eller ssmhallsplaneringsatgirder nagon
framtridande betydelse. Detta exempel visar hur motsatta perspektiv och uppfatt-
ningar kan leva sida vid sida om varandra i en och samma organisation och pa vilket
inflytande dominerande diskurser om, i detta fall, mobilitet kan utéva 6ver synen pa
politisk styrning.

Strukturernas makt: stigberoenden, institutionella trogheter
och inlasningar

Vi har tidigare diskuterat stigberoenden och inlasningar i utvecklingen av sociotek-
niska system. P motsvarande sitt finns det stigberoenden inom politiken dar tidigare
policyval paverkar dagens beslut och befintliga institutioner begransar handlings-
utrymmet. Sjilvforstirkande mekanismer kan verka konserverande och motverka
forindring genom att skapa inlasningseffekter som forsvarar inférandet av nya
policystrategier och styrmedel. Sadana mekanismer kan till och med géra mojliga
utvecklingsvigar otinkbara om byte av strategi kraver alltfor kostsamma och modo-

samma insatser (Pierson, 2004).

Ivissa fall kan stigberoenden &ven understodja forandringsprocesser om nya institu-
tioner skapar inlasningar i hallbar riktning och darigenom ger stabilitet at onskvarda
reformer och policyvigval. Paralleller kan dras till vilfardsstatens framvixt, av vilken
man kan dra viktiga lirdomar om hur det institutionella arvet har varit avgorande
for utvecklingen. Tidigare reformer och policyforandringar har paverkat kommande
beslut bade vad giller karaktiren pa nya reformer och genom ett allmant uppbyggt
momentum fr ytterligare vilfirdsreformer (Amark, 2005). P miljdomradet utgor
inférandet av miljokvalitetsmalen 1999 en viktig policyreform som bidragit till att
etablera miljépolitiska prioriteringar pa den politiska dagordningen och att institu-
tionalisera en struktur for styrning och genomfSrande av miljopolitiken (Hildings-
son, 2010). Aven om det ir osikert i vilken utstrickning miljomalen paverkat det
praktiska miljoarbetet sa innebar det ett tydligt politiskt dtagande som ar svart att
undga. Den svenska koldioxidbeskattningen ar ett annat exempel pa betydelsen av
det institutionella arvet. Koldioxidskatten har haft tydliga effekter, inte minst inom
virmesektorn (se kap. 3), och ses idag som en huvudférklaring till de minskade ut-
slippen i Sverige sedan 1990. Detta framkommer tydligt i intervjuer med beslutsfat-
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tare och tjinstemin inom svensk klimatpolitik (Kronsell m fl, 2011). Samtidigt som
koldioxidskatten dstadkommit faktiska forandringar i beteenden och investeringar
har den aven bidragit till att starka tilltron till att ekonomiska och marknadsbaserade
styrmedel ér tillrackliga inom klimatpolitiken. Detta har bidragit till inlasningar kring
vilken typ av styrning som ar den mest limpade. Inférandet av inmatningstariffer, ett
reglerat produktionsstod till fornybar elproduktion, i Tyskland i bérjan av 1990-talet
ar ett liknande exempel; val infort har systemet visat sig motstindskraftigt mot for-
dndring trots delvis stark kritik fran industrihall (Jacobsson och Lauber, 2006).

Omstallningspolitiken tar form

Vad kan da géras politiskt for att frimja och skapa drivkrafter for en lingsiktig
klimatomstéllning i termer av olika forandringsstrategier? Tva forskningsperspektiv
som pa olika sitt studerar samhallsforandring i hallbar riktning ar "transition studies”
och grén politisk teori. Inom transitionsstudier intresserar man sig for socio-tekniska
systemforandringar och hur omstallningar gar till och kan paverkas av olika aktorer.
En viktig lirdom giller samspelet mellan dominerande tekniksystem och regimer.
Foretradare for transitionsstudier menar att det ar viktigt att skapa forutsattningar
och utrymme for nytankande och innovation, exempelvis genom stod till entrepre-
norer inom miljoteknik eller andra samhallsaktérer som bar pa en forandringspo-
tential. Enligt detta synsitt ar det av storsta vikt att stodja och lyfta fram nisch-aktérer
som kan utmana befintliga och dominerande aktors- och maktkonstellationer och
darmed fungera som viktiga forandringsaktorer. Inom gron politisk teori intresserar
man sig for samspelet mellan ekonomi, samhille och ekologi och har utvecklat idéer
om samhiallelig organisering och politisk forandring som ér vardefulla i planeringen
av klimatpolitiska strategier och for att styra samhallet i en hallbar riktning, Ett viktigt
bidrag giller synen pa politiskt deltagande och representation av olika aktorer och
intressen, samt p vilket sitt dessa kan inkluderas i politiska beslutsprocesser. Demo-
krati- och rittviseperspektiv betonas och deliberativa metoder framhalls ofta som en
framkomlig vig att vidga synen pa och inkludera olika samhillsintressen. Inom gron
politisk teori betonas ofta civilsamhallet och betydelsen av deltagande i den politiska
forandringsprocessen. Vissa (till exempel Eckersley, 2004) argumenterar till och med
for att intressen sasom framtida aktorer, andra arter eller ekosystem bor bli represen-

terade i forhandlingar om det som vi hir kallar ett samhallskontrakt.

Mot bakgrund av dessa bada forskningsinriktningar konkretiserar vi nedan den éver-

gripande diskussionen om omstallningspolitiken genom att fokusera pa forindrings-
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strategier och policyinsatser pa olika nivaer. Det handlar siledes om forindringar
avseende de beslut som fattas, de strukturer som paverkar forutsattningar att fatta
sadana beslut saval som de sitt vi tinker kring omstallningen till en koldioxidsnal
framtid. Vi har tidigare inom LETS, i rapporten Vagval 2050, identifierat tre forand-
ringsomraden som centrala; policyreformer och styrmedel, institutionella forand-
ringar samt nya policyparadigm (Khan m fl, 2011, se kap. 2).

Att styra klimatomstallningen forutsitter policyforandringar av mer eller mindre
genomgripande natur och dessa forindringar kan behéva ske pa olika nivaer (Hall,
1993; Eckersley, 2004). Forandringar pa policynivd, till exempel av styrmedel och
atgarder, kan vara enklare att astadkomma beroende pa graden av forandring som be-
hovs och hur den befintliga policymixen ser ut. Mer genomgripande policyreformer
kan ofta visa sig vara problematiska att astadkomma i praktiken. Politiska besluts-
och policyprocesser ér sillan sa rationella som man skulle kunna forutstta, utan
handlingsutrymmet ar tvirtom ofta kringskuret av befintliga regelverk och domine-
rande intressen. Framforallt begransas handlingsutrymmet av tidigare policyval och
stigberoenden som premierar befintliga styrmedel framfor reformer och inférandet
av nya styrmedel och atgarder. For att bryta sadana inlasningar och sla in pa nya vagar
kan det krivas forandringar aven pa institutionell niva, till exempel i regelverk eller i
organisatoriska strukturer. Det institutionella ramwverket ar en funktion av tidigare
beslut och representerar etablerade och sedimenterade varderingar. Det dr som regel
mer stabilt och svarforinderligt, dtminstone sa lange en grundliggande legitimitet
kan uppritthallas. Att forindra de institutionella ramarna kan i sin tur ga p tvirs med
radande normer och synsitt pa hur man limpligast reglerar ett visst policyomrade
eller pa de Gvergripande malen for denna reglering. Darfor kan det behovas forand-
ringar dven pa idémassig niva av dominerande policyparadigm och diskurser, normer
och uppfattningar. Sidana paradigmskiften omfattar mer grundlaggande frandringar
i dominerande synsitt, virderingar och uppfattningar om hur klimatproblematiken
bor regleras eller om prioriteringar mellan olika samhallsmal, utvecklingsvigar och
forandringsstrategier.

Policyreformer och styrmedel

Generella ekonomiska styrmedel for att 6ka priset pa utslapp av koldioxid ar en cen-
tral del av klimatpolitiken i EU och Sverige, bade i faktisk politik och i den politiska
diskursen. Den starka tilltron till koldioxidskatter och till EU:s system for handel med
utslappsratter vittnar om detta. De flesta bedomare ar 6verens om att 6kade priser pa
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koldioxid ar en nédvindig del av en framgangsrik omstéllningspolitik. Daremot ar
det mer tveksamt huruvida det ar politiskt mojligt att genomfora tillrackligt kraftfulla
generella styrmedel, och om generella styrmedel siledes pa egen hand kommer att
kunna leda till de efterstravade effekterna och till att frimja langsiktiga omstallnings-
processer. For en framgangsrik omstallningspolitik kan det darfor vara nodvandigt
att utveckla en bred uppsattning atgarder och styrmedel, bade generella och riktade,
som kompletterar varandra och skapar det forandringstryck som behovs. Styrmedel
som ger flera positiva effekter samtidigt kan vara enklare att genomféra, exempelvis
kan battre forpackningar och godslogistik samtidigt bidra till minskade utslipp och
lagre kostnader for foretagen eller farre persontransporter som férutom utslapps-
minskningar ger halso- och miljéeffekter. Det ar viktigt att tydliggora och kommuni-
cera sidana positiva effekter for att 6ka forstaelsen och acceptansen for olika atgarder.
Styrmedelskombinationer kan vara motiverade exempelvis utifrin andra samhalls-
mal dn klimatpolitiska eller vid forekomsten av andra marknadsmisslyckanden dn
externalisering av utslippskostnader sisom innovations- eller informationsrelaterade
misslyckanden. Ett annat skal kan vara att effektiva styrmedel och atgarder inte alltid
ar politiskt genomforbara till foljd av exempelvis bristande acceptans eller regressiva
fordelningseffekter (se till exempel Soderholm 2012 for en mer detaljerad genom-

gang av styrmedelskombinationer).

En viktig del av samhillsstyrningen handlar om att stodja innovationer och nytan-
kande, bade avseende nya tekniker och forindrade beteendemonster. Aven om
sadana alternativ kan spela en marginell roll i dagsliget och vara langt fran fardigut-
vecklade, kan de inneha en stor forandringspotential i ett lingre perspektiv. Forsk-
ning om innovationssystem, till exempel kring ny energiteknik, visar att det behovs
andra typer av styrmedel for att stodja utveckling och spridning av nya sociotekniska
lésningar. Generella ekonomiska styrmedel kan bidra till att forandra incitaments-
strukturen pa befintliga marknader och gora marknadsmogna miljotekniker konkur-
renskraftiga. Ur ett innovationsperspektiv ar det darfor centralt att det finns generella
styrmedel som skapar en marknad for nya tekniker. Daremot ar det i regel inte
tillrickligt med denna typ av styrning for att generera innovationsprocesser. Darfor
krivs riktade insatser och styrmedel for att stodja teknikutveckling och kommersiali-
sering av ny teknik. Ett sitt ar att skapa skyddade "nischmarknader” for experimente-
ring och vidareutveckling av innovationer innan de dr mogna for marknadsintroduk-
tion. Ett exempel som illustrerar detta ar stodet till ny fornybar elproduktion genom
det svenska elcertifikatsystemet. Elcertifikatsystemet, som (i princip) ersatte tidigare
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energipolitiska stod till fornybar energj, har visat sig framgangsrikt for att stodja
expansionen av etablerade och konkurrenskraftiga tekniker for biobranslebaserad
kraftproduktion och landbaserad vindkraft, men har inte stimulerat kommersialise-
ring och marknadsintroduktion av mindre vilutvecklade fornybara energitekniker
(Bergek och Jacobsson, 2010). Fér att tekniker som exempelvis havsbaserad vind-
kraft eller solcellssystem ska fortsatta utvecklas och kunna konkurrera med mer
marknadsmogna tekniker kravs kompletterande stodsystem.

Institutionella forandringar

Policyreformer och nya styrmedel ar forvisso nodvandiga, men inte alltid tillrackliga,
for att fraimja en klimatomstéllning. P4 manga omraden krivs aven institutionella for-
andringar och reformer. Det kan gilla saval forindringar i regelverk och normsystem
som att bittre anpassa samhallets organisering till klimatomstéllningen. Exempelvis
forutsatter inforandet av nya tekniksystem ofta saval regelforandringar som investe-
ringar i stodjande infrastruktur. Forandringar i planbestimmelser och elnatsforstark-
ningar kan utgéra forutsittningar for att 6ka andelen fornybar energi sasom vindkraft
i elforsorjningen. Att radikalt minska industrins och transportsektorns utslapp ér tva
sarskilt svarhanterade utmaningar och dér behovet av institutionella forindringar

ar stort. Detta diskuteras vidare i nasta kapitel. For industrin ar en viktig utmaning

att etablera gemensamma uppfattningar och visioner om hur nollutslapp kan nas.
Direfter kan forandringsstrategier anpassade till olika sektorer och branscher skapa
fungerande ramverk for att utveckla kolsnala produktionstekniker utan att aventyra
industrins konkurrenskraft. Detta forutsatter med storsta sannolikhet forandringar i
relationen mellan néringsliv och samhille genom ett intensifierat samarbete mellan
olika industriintressenter och samhillsaktérer, inklusive ansvariga statliga myndig-
heter. Transportsektorn ar ett annat styrningsmassigt komplext omrade, dar ekono-
miska styrmedel visat sig ha varit otillrickliga for att i tillrackligt stor grad forindra
transportmonster eller driva pa introduktionen av ny teknik och nya drivmedel.

En viktig utmaning inom transportomradet ar att uppgradera och starka samhalls-
planeringens roll for att minska transportbehoven och pa sa sitt transporternas
miljopaverkan. Klimatmalen behéver integreras i infrastrukturplaneringen som kan
utnyttjas strategiskt for att utveckla transportsystem som framjar en klimatomstall-
ning (Riksrevisionen, 2012).
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Paradigmskiften och férandrade idéstrukturer

Den tredje och sista nivan handlar om fériandringar i de dominerande tanke- och
idéstrukturer som ar helt centrala nir det galler att forsta ramvillkoren for beslutspro-
cesser och vilka policyvagval som dverhuvudtaget betraktas som politiskt mojliga.
Det kan handla om behov av férandringar i grundliggande perspektiv och varden,
som krévs for att nodvandiga policy- och institutionella reformer dverhuvudtaget
ska vinna acceptans eller ses som politiskt genomforbara. Vi har tidigare pekat pa tva
dominerande diskurser inom klimat- och transportpolitiken — marknadsinriktad
prisbaserad styrning respektive rérlighetsparadigmet — som haft stor betydelse for
klimatpolitikens utformning hittills, men som fér nérvarande utmanas av andra syn-
sitt pa samhallsstyrning, innovation och tillginglighet. Idéstrukturer och paradigm
dr troga och svira att forindra och utgdr exempel pa institutionaliserade (diskursiva)
maktstrukturer som bade paverkar och paverkas av aktorers virderingar, uppfatt-
ningar och ageranden. Men i jamforelse med policyforandringar och institutionella
forandringar, for vilka traditionella politiska institutioner sasom riksdag, regering och
statliga myndigheter dr centrala aktorer, tenderar idéstrukturer att vara betydligt mer
oppna for paverkan fran olika samhallsaktorer. Nar det giller paradigmskiften finns
olika synsatt kring vilken betydelse marknadsaktérer, civilsamhallets aktorer, forskare,
experter eller politiska organisationer kan spela som forandringsagenter. Betydelsen
av samhilleligt och politiskt ledarskap i utévandet av diskursiv makt bor dock inte
underskattas. Politikens aktérer har hir viktiga uppgifter att fylla i samhallsstyrningen
genom att skapa forutsittningar for en levande samhillsdialog om klimatutma-
ningen, och genom att aktivt engagera sig i etableringen av ett fungerande samhills-
kontrakt for en langsiktig klimatomstallning,
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Pa spaning efter den tid som kommer

Foregiende kapitel om utvecklingen av ekonomin, teknik och system, sociala
normer, samt politik och styrning visar pa dynamiken, komplexiteten och i viss man
oférutsigbarheten i utvecklingen av samhillet. Ny teknologi och infrastrukturer for-
mar ekonomin och samhallet i stort. Vice versa, ekonomin och samhillet formar den
tekniska utvecklingen och de teknikval som gors. En 6vergang till nollutslipp kan
gestalta sig pa olika satt i termer av hur teknik, system och infrastrukturer kommer att
utvecklas, samt hur konsumtionsmonster och beteenden kommer att forindras. Hur
overgangen gestaltar sig styrs bland annat av vilka investeringar som blir [onsamma,
utvecklingen av sociala normer och acceptans, samt politiken och de styrmedel som
sitter regler for hur marknader skall fungera och naturresurser far utnyttjas, eller hur
resurser, radighet och mandat fordelas inom och mellan olika administrativa nivier.

Foregiende kapitel ger en del generella insikter som dr relevanta for hur vi tinker
kring styrningen mot nollutslapp. Det finns olika synsitt pa hur ekonomin fungerar
och detta har konsekvenser for hur man ser pa vad som ir effektiv styrning. Kopplat
till detta sa finns det olika synsitt pa hur teknisk utveckling gar till och bor styras. Vi
har ocksa visat att sociala normer och beteendemonster r foranderliga, vilket reser
fragor om huruvida dven dessa bor styras och i s fall hur och av vem. I viss man
overordnat dessa aspekter finns ocksa olika idéer om vad som ér statens roll i att styra

en omstillning,

Klimatpolitiken och klimatekonomi har linge praglats av ett ekonomiskt synsatt dar
ett marknadsmisslyckande, i detta fall klimatforindringarna, bast (och helst endast)
atgardas genom att sitta pris pa utslippen enligt devisen "ett mal ett medel.” Vi menar,
av flera skal, att detta ar ett otillrdckligt synsatt. Den tankemodell av ekonomin som
detta speglar, dar de atgirder som har ligst marginalkostnad blir genomforda av
rationella aktorer, dr forvisso anvandbar, inte minst for att analysera marginella ut-

slippsminskningar som skall uppnas pa kort sikt, men ger en valdigt idealiserad bild
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av ekonomin. Enligt var uppfattning dr denna syn pa klimatpolitiken inte tillracklig
eller sarskilt andamalsenlig for att tinka kring de langsiktiga och langtgiende omstall-
ningar som nollutslipp 2050 innebar. Man maste ocksa beakta att ekonomin och
olika branscher genomgar cykler och kriser som skapar hinder och mojligheter for
nya utvecklingsvagar. Klimatpolitik och att styra en 6verging handlar dessutom om
att balansera manga samhalleliga mal samtidigt, och inte minst hantera de malkon-
flikter som kan uppsta. Exempelvis ar fragor kring narings- och innovationspolitik,
fysisk planering och infrastrukturutveckling ocksa viktiga i tillagg till koldioxidpriser.
Koldioxidpriser ar forvisso ett centralt och effektivt styrmedel i klimatpolitiken men

for en 6vergang till nollutslapp behévs en bred uppsattning instrument for styrning.

En 6vergang till nollutslipp staller krav pa investeringar i exempelvis energieftektivi-
sering, fornybar energj, kraftnit, teknikutveckling och transportinfrastruktur. Med ett
kortsiktigt synsatt genererar investeringar en marginalkostnad och en marginalnytta.
Det finns ocksa alltid en alternativkostnad — pengarna kan anvindas till nagot annat
som ger bittre avkastning. Men med en kompletterande och mer langsiktig evolutio-
nar syn pa ekonomisk utveckling blir det uppenbart att investeringar ocksa genererar
nya utvecklingsspar och tillvixtmailigheter i ekonomin. De stora osikerheterna om
framtida teknikutveckling, brinslepriser och andra ravarupriser, och dynamiska
eftekter och strukturomvandlingar i ekonomin, gor att vi egentligen inte kan veta hur
den langsiktiga BNP-utvecklingen kommer att se ut med respektive utan klimatpoli-
tik. Sakert dr dock att anliggningar som utrustas med CCS ér dyrare an anlaggningar
utan CCS. Dessutom kommer det koldioxidpris som kravs for att gora atgirder
lénsamma att bli hogre och hégre ju mer framgangsrika vi dr — om varlden slutar

efterfraga kol och olja sa sjunker priserna pa dessa brinslen.

Tvagradersmalet och det faktum att vi skall styra mot nollutslapp har i sig implikatio-
ner for styrningen. Fragor om bordefordelning mellan sektorer blir inte lika viktiga
nir alla utslipp skall bort (jamfor Persson m fl, 2007). Det utmanar ocksa gingse
uppfattningar om att styrmedel skall vara teknikneutrala och att staten inte skall vilja
vinnare. I enlighet med vad vi diskuterade i kapitel 3 sa finns det en del nyckeltekno-
logier och teknikomraden som vi med stor sakerhet vet blir viktiga. Det behdvs koldi-
oxidneutrala energibarare for vagtransporter och av dessa finns det bara en begransad
uppsattning. Detta motiverar teknikspecifika satsningar, exempelvis p elfordon

och elektrifiering av transporter i stort. Man bor komma ihag att det som pastas vara

teknikneutrala styrmedel i forsta hand gynnar den teknik som ér billig pa kort sikt.
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Riktade styrmedel skapar forutsittningar for utveckling, introduktion och spridning
av nya och strategiskt viktiga tekniker. Samtidigt bor styrmedelsval noga dvervagas.
Olika system har olika for- och nackdelar och olika effekter pa kort och lang sikt. Det
pastatt teknikneutrala elcertifikatsystemet i Sverige har exempelvis levererat mycket
el fran biobaserad kraftvarme till ganska laga kostnader. I kontrast till detta har de
riktade inmatningstarifterna i Tyskland levererat dyr solel men de har ocksa bidragit

till utveckling av och kostnadsminskning for solceller.

Vid éverviganden om styrning ar det viktigt att beakta omvirldsberoendet inom
olika omraden. Elektronik- och fordonsmarknaderna ar globala vilket innebir att
strategier maste anpassas efter vad som hinder utanfor Sverige och EU, och kanske
beakta inom vilka omraden eller nischer som vi kan eller bor forsoka bli ledande.
Hus och bebyggelse ar i storre grad en nationell angeligenhet och sektorn ar inte
konkurrensutsatt. Dér har staten tidigare agerat kraftfullt. Omstallningen av fjarr-
varmen genom hoga koldioxidskatter och LIP-/Klimpbidrag ar ett exempel. Den
mojligheten utnyttjas inte till fullo idag, Inom exempelvis energieffektiva byggnader
forefaller ambitioner pa kommunal niva i nuliget vara mer drivande an de nationella
byggreglerna. I kontrast till detta finns en exportberoende basindustri dar det ar

mycket svart att inféra nigon form av styrning som kan leda till minskad konkurrens-

kraft.

Att styra en 6vergang till nollutslapp bor betraktas som en kontinuerlig process

dar utgangsliget i form av tekniska, ekonomiska, sociala och andra forutsittningar
standigt kommer att forandras. Likasd kommer malbilden att forindras, exempelvis
i termer av forvintad balans mellan olika tekniska l6sningar och beteendeférand-
ringar. I kapitel 7 diskuterar vi hur scenarier och fardplaner kan vara viktiga verktyg

i en sadan process. I tidigare kapitel har vi diskuterat nagra viktiga dimensioner i en
omstallning och angett nagra av huvuddragen i framtidens energi och transportsys-
tem. I foljande avsnitt exemplifierar vi for nagra utvalda omraden mer konkret vilka
utvecklingar som ar mojliga, vilka styrningsutmaningar som kan forutspas och vilka
vagarna framat kan vara. Vi gor inte ansprak pa att ha alla svar och avstar ifran att har
ge forslag pa konkreta styrmedel. Vi lyfter istillet fram viktiga riktningar, utmaningar
och mojliga vigar framat. Mer detaljerade policystrategier och styrmedelsval ar nagot
som maste vixa fram och formuleras i en bredare och kontinuerlig process mellan

olika aktorer.
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Transporter

Transporter framstar som ett sarskilt svirbeméstrat omrade f6r en Gvergang till noll-
utslapp. Komplexiteten dr mycket hog exempelvis i samspelet mellan transportslag,
vad som driver efterfrigan och samverkan mellan aktérer i olika delar av virdekedjor
och forsorjningskedjor. For exempelvis planering av infrastruktur och transporter
behovs bade en vertikal integration mellan olika geografiska nivaer och en horison-
tell integration mellan manga aktérer pa varje niva. Vidare ar transportsektorn starkt
beroende av bensin och diesel, och alternativen till fossilbaserade brinslen framstar
ofta som kostsamma och problematiska pa olika sitt. Allt detta bidrar till att det finns
vildigt olika uppfattningar och bilder av framtidens transporter — hur omfattande de
far vara, kollektivtrafikens roll och vilka tekniska l6sningar kring firdmedel, fordon
och drivmedel som dr de mest attraktiva. Fokus ligger ofta pa persontransporter och
arbetsresor eller fordonsteknik och drivmedel. Men godstransporterna, fritidsresorna
och planeringsfragorna dr minst lika viktiga.

Godstransporter och logistik

For att kort utreda komplexiteten och styrningsutmaningarna for godstransporter
behaver godstransportsystemet och omvirldsfaktorer som har indirekt paverkan pa
transportutslipp beskrivas. Ett godstransportsystem bestir av noder (till exempel
fabriker och terminaler) och linkar (transporter). Det nationella godstransportsyste-
met i Sverige dr en aggregering av manga foretags enskilda godstransportsystem.
Utslapp fran godstransporter paverkas av beslut och forutsattningar skapade av
manga aktorer bade inom godstransportsystemet och i flera angransande system.
Inom godstransportsystemet genereras utslippen av transportproducerande foretag,
som dger, planerar och utfér godstransporter. Omfattningen pa transportbehovet
beror pa varuigares behov av att forflytta material. De utslapp som uppstar beror sale-
des pa transportproducerande foretags formaga att effektivt utnyttja sin transportka-
pacitet for att méta varuagares behov pa materialforflyttning, E-handeln okar kraftigt
och kommer att flytta granssnittet mellan vad som betraktas som gods- respektive
persontransporter genom att flytta godset narmare slutkonsumenten. Effekterna av
detta pa utslippen beror bland annat pa hur distribution och himtning sker och ar
svara att forutspa. Potentialen for utslippsminskning ar stor om E-handel utvecklas i
kombination med andra atgirder (Winslott Hiselius m fl, 2012).
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Utéver varudgarnas materialforflyttningsbehov paverkas godstransportutslippen
dven av omvirldsfaktorer i form av ytterligare system (till exempel energisystem,
infrastruktur och institutioner). Exempelvis paverkas utslippen av energisystemets
tillgangliga bransletyper och infrastruktur for eldistribution till transporter. Infra-
struktursystemet ger forutsattningar for vilka transportslag som ar mojliga och
institutionella regelverk sitter transportbegransningar sisom maximal fordonslingd.
For att nd de lingsiktiga koldioxidmalen maste atgirder genomféras inom godstran-
sportsystemet i samverkan med varudgarnas materialforflyttningsbehov. Reduktioner
inom detta system kommer dock inte att ricka — det finns inte tillracklig potential.
For att komma vidare behover dven strukturer inom omvirldsfaktorerna forindras,

exempelvis genom elektrifiering av godstransporter eller nya branslen.

[ godstransportsystemet (inklusive varuigarnas materialfldde) kan utslippen
reduceras genom logistikeffektivisering och teknikutveckling Logistikeftektivise-
ring ska ses brett och innebir att logistiska strukturer och processer foriandras for att
mojliggora kortare transportdistanser, farre fordonskilometer inom givna distribu-
tionsstrukturer eller storre andel transporter med mer energieffektiva fordon. Foretag
genomfor kontinuerligt logistikeffektiviserande atgarder, som ofta bidrar till bade
kostnadsreduktioner och har en positiv effekt pa transportutslippen. En undersok-
ning av transportintensiva branscher i Sverige visade att svenska foretag har for

avsikt att fortsitta i denna riktning dven om det skulle kunna goras mer (Palsson

& Kovacs, 2013). En atgird dr exempelvis forbittrad transportplanering i form av
forbattrad planering av rutter, 6kad samlastning och planering for att utnyttja fordon
med kapacitet som ar matchad med behoven. Detta ger kortare strickor att kora och
battre fyllda transporter men kan sta i konflikt med vissa varuagares énskan att ha
egna fordon med reklam. En annan atgard, som ar eftersatt och har stor potential for
koldioxidreduktion, ar forandrad forpackningsdesign. Design av forpackningssystem
(konsumentforpackning, transportforpackning och lastbarare i form av pall eller
container) har direkt paverkan pa godstransporternas koldioxidutslipp genom deras
vikt och volym. De har ocksa indirekt paverkan genom att forpackningssystemen kan
underlitta hantering och darmed samtransporter for 6kad fyllnadsgrad. Vidare kan
omlastning underlattas, inte minst mellan olika transportslag, sa att lingre strackor

kan koras med koldioxidsnala transporter.

Genomtinkta forpackningssystem kan ocksa minska godsskador och svinn, till
exempel beroende pa vibrationer, stotar eller felaktig temperatur for kyl- och frys-
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varor. P4 sa sitt kan bade ersittningstransporter och forlust och borttransportering av
forstorda produkter, som oftast ar betydligt mer koldioxidintensiva an forpackning-
arna, undvikas. Aven koldioxidutslapp fran forpackningsproduktion, returhantering
och destruktion under dess livscykel beaktas vid val av forpackningssystem. Ett
ytterligare exempel dr byte till fordon med storre lastkapacitet (till exempel lingre for-
don). Om logistiska faktorer stimmer, exempelvis leveranstid och leveransflexibilitet,
ar potentialen stor for minskade godstransporter — om lastkapaciteten fordubblas
halveras antalet fordon. Harigenom kan samma gods transporteras med farre fordon
och darmed lagre utslapp. Ett aktuellt program inom omradet ar Trafikverkets High
Capacity Transports (HCT) dir man undersoker méjligheterna att utnyttja storre
vagfordon pa delar av transportnitet. Fragestillningar som da maste beroras ar exem-
pelvis regelverket for denna typ av fordon, framkomlighet pa vignitet och utveckling
och produktion av fordon.

En styrningsutmaning dr att fa varuagare och transportforetag att implementera
denna typ av atgirder mer dn de avser i nulaget. En studie av dessa foretag i Sverige
har visat att krav frin externa intressenter i form av till exempel lagar och regler verkar
reducera utslappsnivan pa bransch- eller nationell niva, men differentierar inte mellan
foretag (Palsson & Kovacs, 2013). Diremot har vissa typer av foretag for avsikt att
reducera sina transportutslipp mer dn andra beroende pa foretagens interna motiv,
som baseras pa foretagens strategi. Storst reduktion forvantar sig foretag som har
motiv baserade pa att bade forbattra sin ekonomi och sin image genom utslapps-
reduktion. For att styra mot en effektiv utslappsreduktion kan vigen framat vara

att externa krav i form av lagar och regler kompletteras med incitament som okar
foretagens motiv for reduktion.

De koldioxidreduktioner som kan géras inom godstransportsystemet kommer dock
inte att ricka for att nd de lingsiktiga malen, eftersom potentialen inte ar tillrdckligt
stor. For att komma vidare maste dven omvarldsfaktorerna forandras. Styrningsut-
maningen blir da att forandra strukturerna pa omgivande och angriansande system

sa att koldioxidsnala godstransporter mojliggérs. Detta kan omfatta energisystemet,
persontransportsystemet, institutioner, den ekonomiska geografin av ekonomisk
utveckling, informations- och kommunikationssystem, infrastrukturen eller trans-
port- och trafikteknologi. Forandringar i dessa strukturer tar ofta ling tid. Att bygga
om energisystemen, investera i ny transportinfrastruktur, forandra institutioner och

normer eller reformera tillvixtmal ar alla exempel pa strukturforandringar som oftast
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tar minst 20 till 30 ar att genomf6ra. Det finns dock dven forandringar som kan gi
snabbare, exempelvis att skapa en infrastruktur med tankstallen for nya branslen,
infora nya lagar och regler eller att implementera trafikledningsteknologi. En viktig
distinktion ér siledes mellan snabbférinderliga (exempelvis forpackningslésningar)
och langsamma strukturer (exempelvis jarnvigsinfrastruktur).

En styrningsutmaning som maste adresseras for att na koldioxidmalen ligger saledes
iatt forindra bade snabba och langsamma strukturer. De snabba strukturerna maste
kontinuerligt forandras i klimatvinlig riktning. Vid varje enskild tidpunkt ar mojlig-
heten att navigera mot reducerade transportutslapp med god sikerhet relativt stor,
eftersom effekterna kommer att ske i nartid. Att forandra de langsamma strukturerna
tar daremot lang tid och innefattar manga osikerheter avseende nar vi ska forindra
langsamma strukturer och i vilken riktning,

Vivet dock att en forindring snart maste pabérjas dven i de lingsamma strukturerna
om vi vill fa genomslag till 2050. Hur ska vi da forhalla oss till osakerheter? Da det ar
svart att spa in i framtiden kan man atminstone principiellt tinka sig att man paborjar
strukturforindringar mot transportsnala transporter dér slutmalet inte dr bestamt,
utan att navigering sker efterhand. Riktlinjer fr navigeringen kan vara att halla

dorrar for fossiloberoende alternativ 6ppna, men att stinga dorrar for fossilberoende
alternativ. Detta innebir att utvecklingen sker i 6nskad riktning, men att det limnas
utrymme for innovationer och anpassning till samhallets utveckling inom en énskad
riktning.

Oavsett angreppssitt, om strukturer ska forandras, blir det ofrankomligt med vissa
inlasningseftekter. Exempelvis vid beslut om elektrifiering av vigar maste man vid
nagot tillfalle vilja teknologi. Detta behover inte bara vara begransande utan kan
ocksa ge tydlighet om en frvantad riktning, som i sig kan ge ringar pa vattnet genom
att foretag vagar satsa da deras osikerhet minskar. En liknelse ar att foretag ofta
uttrycker att de inte har nagot emot styrning och hardare krav eller regler, sa lange det
finns langsiktighet och dr konkurrensneutralt. Foretagen vill ha méjlighet att dyna-
miskt anpassa sin verksamhet till nya spelregler.

Planering och infrastruktur for hdllbara persontransporter

Forandrade mobilitetsmonster ar viktiga for att transportsektorn ska kunna na nollut-

slapp. Effektivisering och nya branslen ricker sannolikt inte ensamt och i vilket fall
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skulle en sadan strategi missa manga andra fordelar av andrade mobilitetsmonster.
Detta visas av ett flertal scenariostudier och lyfts dven fram i Trafikverkets strategiska
arbete kring klimatsnal transportplanering (Traftkverket, 2012 ). Férandrade mobi-
litetsmonster kan dven bidra till att 16sa andra transportrelaterade problem sasom
buller, lokal luftfororening och trafikolyckor, och kan ge positiva effekter sasom 6kad
folkhalsa och underlag for mer lokal service och handel. Huvuddragen i de forand-
ringar som behdvs dr att bromsa transportokningen generellt, att minska bilens andel
av persontransporterna och att fa till stind en 6kad andel gang, cykel och kollektiv-
trafik. For att detta ska kunna ske kravs en integrerad transport-, samhalls- och infra-
strukturplanering som vagleds av malet att minska klimatpaverkan genom forand-
rade och mer hallbara mobilitetsménster. Dock finns det andra viktiga samhallsmal
sasom tillvixt, jobb, attraktiva stader och regioner, och det ar nédvindigt for legitimi-
teten att hitta sitt att kombinera dessa mal med nya hallbara mobilitetsmonster.

Samhallsplanering ar ett mycket kraftfullt styrinstrument. Utformning av stider, be-
byggelse och infrastruktur paverkar alla aspekter av vara liv; hur och var vi bor, var vi
jobbar, handlar och spenderar var fritid, hur vi reser och hur lingt vi reser. Samhalls-
planering ar dessutom oundvikligt, vi kan inte komma ifran det faktum att politiska
beslut paverkar hur stider utformas, vare sig det offentliga forsoker styra aktivt eller
limnar besluten at marknadsaktorer. Samhallsplaneringen fram till idag har haft
tydliga effekter i form av att bilen har blivit det dominerande fardsittet och att trans-
porterna stadigt har okat. Faktorer som paverkar ar bebyggelsens lokalisering, tathet
och struktur; blandningen av bostader, arbetsplatser och service samt tillganglighet
till kollektivtrafik, cykel och gang. En tydlig trend ar en kraftig 6kning av det regionala
resandet och en stor andel av persontransporternas koldioxidutslapp harrér idag frin
regionala resor, bade arbetspendling och fritidsrelaterade resor. Denna utveckling

ar kopplad till en politisk strdvan om regionférstoring och geografisk utokning av
arbetsmarknader, samt en okad specialisering,

Det finns god kunskap fran forskningen om vad som behover géras for att samhills-
planeringen ska bidra till hallbara mobilitetsménster och det finns goda exempel fran
lokal och regional nivi (Wendle m fl,2011). Det krivs en milmedveten satsning pa
infrastruktur for gang, cykel och kollektivtrafik samt atgarder for att minska bilens
attraktivitet relativt Gvriga firdsitt (parkeringsavgifter, hastighetsbegransning,
begrinsad tillginglighet i centrum etc.). Detta behver kombineras med en bebyg-
gelseplanering som gynnar gang, cykel och kollektivtrafik och som minskar behovet
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av motoriserade resor. For regionala och lingre resor kravs satsningar pa jarnvagsnatet

sa att det kan konkurrera med bil och flygtrafik.

En svarare fraga ar vad som krévs for att fa till stind en samhillsplanering for hallbara
mobilitetsmonster som en norm istillet for som goda undantag, Vi ska diskutera
detta utifran vad som kan goras nationellt, regionalt och kommunalt eftersom
samhiallsplanering ar en fraga som griper 6ver alla beslutsnivaer. Pa nationell niva kan
regering, riksdag och myndigheter infora styrmedel som bidrar till regional och kom-
munal samhallsplanering for hallbara mobilitetsmonster. Forslag pa styrmedel finns
och handlar om férandringar i planlagstiftningen, ekonomiska incitament, resurs-
och kompetensstod samt investeringar i infrastruktur (se bland annat EET-studien
fran 2007). Dock har denna typ av styrmedel endast inforts i begrinsad skala i
Sverige vilket beror pa en blandning av institutionella faktorer, radande diskurser och
intressekontlikter. Férandringar i planlagstiftningen framhalls av manga som nodvan-
diga och det handlar d bade om att stilla krav pi kommuner (till exempel vad giller
etablering av externa kopcentrum) men dven att ge kommuner dkade befogenheter
att planera hallbart. Dock har det visat sig mycket svart att gora forandringar i denna
lagstiftning eftersom den kommunala sjalvbestimmelsen har en sa stark stallning,
Detta var tydligt i den senaste PBL-reformen dar det saknades reformer for att stalla
krav pa kommunernas planering, eller for att ge progressiva kommuner verktyg att ga
fore.

Det har visat sig att d&ven mjukare former av styrmedel, i form av olika stod till kom-
munal planering for hallbar mobilitet, har genomforts i begrinsad utstrackning,
Orsaken till detta kan finnas i den dominerande diskursen bland beslutsfattare om
att effektiviseringar och nya drivmedel kommer att 16sa transportsektorns problem
medan samhallsplanering och férandrade transportbeteenden inte ar nagot politi-
ken ska styra. Vi diskuterade i kapitel 5 hur denna diskursiva kamp aterfinns inom
Trafikverket och i var intervjustudie framkom det tydligt att det finns ett ointresse
bland politiker pa riksniva for fraigor om samhallsplanering for att minska transpor-
ternas klimatpaverkan. En forskjutning avseende detta kan dock skénjas inte minst
genom det strategiska arbete som gors pa Trafikverket. Nir det handlar om atgarder
som direkt riktar in sig pa att minska bil- och vagtrafiken, s finns det oppna intresse-
konflikter som forsvarar genomférandet. Detta kommer tydligt till uttryck i debatten
kring kilometerskatt for tunga fordon, som ar politiskt polariserad och dar intresseor-
ganisationer engagerar sig aktivt. Slutsatsen av denna diskussion ar dels att det kravs
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forandringar i diskurser och institutioner for att staten ska kunna bidra positivt, dels
att mycket ansvar i dagslaget laggs pa enskilda regioner och kommuner att genom-

fora en samhillsplanering for hallbar mobilitet.

Vad kan da géras p regional och kommunal niva for att planera for forindrade mobi-
litetsmonster? Svaret ar inte helt oproblematiskt. Det finns ett dilemma i Sverige dar
behovet av regional planering ar stort, och verkar ka, eftersom det regionala resan-
det okar, medan det finns en brist pa regional planering vad giller bade beslutsauk-
toritet och resurser. Regionala aktérer (regioner, linsstyrelser och kommunforbund)
har liten mojlighet att paverka kommunernas lokalisering av bostader och verksam-
heter med ett regionalt perspektiv i atanke. I princip kan man siga att den rumsliga
regionala planeringen ar begrinsad till olika former av dialogprocesser och forsok
till paverkan via framtagande av och spridande av information. Det finns dock andra
strategier och initiativ pa regional niva kopplat till hallbara transporter. Region Skane
har exempelvis strategier for att utveckla en biogasregion och férdubbla kollektivtra-
fiken, vilket motiveras dels av hallbarhetsskal men dven avatt gynna den regionala
naringen. Detta pekar pa den néra relationen mellan samhallsplanering, mobilitets-
monster och teknikomstallning,

Pakommunal niva finns det relativt stora mojligheter att paverka transporterna med
hjalp av samhallsplanering om den politiska viljan finns. Exempel fran stider som
Lund, eller Freiburg i Tyskland, visar pa detta (Buehler & Pucher, 2011; Kronsell,
2013).1 Malmé finns idag ambitidsa planer for att forindra mobilitetsmdnstren med
hjalp av atgirder som satsningar pa kollektivtrafik, cykelinfrastruktur, parkeringspo-
licy och olika former av mobility management. Samtidigt ser vi en parallell utveckling
med utbyggnad av externa kdpcentrum och utglesning av bebyggelsen, som riskerar
att forstirka redan ohallbara transportmonster. En forsvarande omstandighet for
omstallningen ar att trafik- och stadsplanering beror trogrorliga system och att det
dirmed tar lang tid att se mer genomgripande effekter. Aven om det blir ritt i ny
bebyggelse sa maste vi leva med befintliga strukturer som inte sa litt forandras.

En konkret belysning av styrningsproblematiken inom detta omrade kan géras
utifran fyrstegsprincipen, som ar tinkt att vigleda Trafikverkets transportplanering.
Enligt fyrstegsprincipen sa ska behov av nya trafikatgirder analyseras i fyra priorite-
rade steg for att i mojligaste man undvika nyinvesteringar i infrastruktur.
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De fyra stegen ar:

- Steg 1: atgirder som paverkar transportefterfragan och val av transportsatt
- Steg2: atgirder som ger effektivare utnyttjande av befintlig infrastruktur

- Steg 3: begrinsad ombyggnad av infrastruktur

- Steg4: storre ombyggnationer eller ny infrastruktur

Det finns alltsa en tydlig inriktning att atgirder for forindrade mobilitetsmonster
(steg 1 och2) ska ha en prioriterad position i transportplaneringen. Ett stort dilemma
ar emellertid att Trafikverket har mycket begransad radighet 6ver atgirder inom steg

1 och 2, utan dessa ligger i forsta hand pa kommunal niva. Trafikverket har inte heller
nagra storre resurser att fordela for denna typ av atgarder. For atgirder inom steg 3
och 4 ar situationen helt annorlunda: har ansvarar Trafikverket for genomforandet
och for férdelningen av investeringsresurser (som beslutats av regeringen). Beslut av
ombyggnation och nyinvesteringar sker ofta genom férhandlingar med kommuner.
Problemet med denna situation ar att det finns begransade incitament for kommu-
ner att gdra atgirder inom steg 1 och 2 (eftersom resurser saknas) medan det finns all

anledning for kommuner att efterstrava investeringar i ny infrastruktur.

I praktiken innebér darfor prioriteringen av steg 1 och 2, utifran fyrstegsprincipen, ett
sitt for staten att belasta den regionala och kommunala nivan med kostnader utan att
tillfora resurser. Detta skulle kunna atgardas genom en forandring av finansieringssys-
temet sd att finansiering for dtgarder inom steg 1 och 2 kunde fordelas till kommuner
fran nationell niva. De lokala investeringsprogrammen (LIP, Klimp, Delegationen
for hallbara stider) har i viss man anvénts for att finansiera atgirder inom steg 1 och

2 och har d visat sig ge goda resultat, sisom vid utvecklingen av hallbara transport-
l6sningar i Lund och andra stider. I andra lander, sasom Storbritannien, finns mer
generella system for finansiering av steg 1 och 2-atgirder som skulle kunna beaktas i

Sverige.

Framtidens fordon och drivmedel

Ju samre vilyckas med planering och infrastruktur, desto mer beroende blir viav
bittre fordon och drivmedel. Men oavsett hur lyckosamma vi ar med att dimpa
efterfragan pa transporter eller styra Gver dessa pa exempelvis cykel eller sparbundna
eldrivna transporter, si kommer det att kvarsta ett behov av batterier och flytande
eller gasformiga drivmedel. Inte minst behovs de senare for manga tunga transporter

och for flyget. Populariteten hos de tre huvudsakliga alternativen — elektrifiering,
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vitgas med brénsleceller, eller biodrivmedel — har varierat 6ver tiden de senaste 30
aren men det varierar ocksa mellan olika linder. I Norden riktar exempelvis Sverige
och Finland stort intresse mot biodrivmedel medan Norge och Danmark, lander
som har mindre bioravara, har ett stort intresse for elektrifiering och vitgas (Suther-
land-Olsen, 2013). Pa senare tid har det i dessa linder ocksa riktats mer intresse mot
mojligheten att fran fornybar el producera kolviten eller sa kallade elektrobranslen.
Om man lyckas med utvecklingen och inforandet av batteribilar och plug-inhybrider
skulle vi i Sverige kunna ersitta dagens bransleforbrukning till personbilar pa ca 60
TWh bensin och diesel, med cirka 7-10 TWh el och 15-20 TWh biodrivmedel ge-
nom att utnyttja eldriftens hoga verkningsgrad pa halften eller mer av fordonskilome-
trarna. Elektrifiering minskar alltsa trycket pa bioravaran och potentialen for inhemsk
produktion av biodrivmedel ricker sannolikt dven for export. Men dven for produk-
tion av biodrivmedel med goda miljé- och klimategenskaper kravs ett utvecklingsar-
bete for att bredda ravarubasen, hoja verkningsgraderna och sinka kostnaderna. For
en vitgasframtid kravs utveckling av infrastruktur for produktion och distribution,
men ocksa av bransleceller och framfor allt mojligheter till lagring av vitgas ombord
pa fordonet. Vitgasen har alltsa storre "honan och dgget™problem att brottas med
jamfort med el och biodrivmedel, eller for den delen elektrobranslen, som i storre
utstrickning kan bygga vidare pa befintliga infrastrukturer. El och biodrivmedel

kan dessutom aka snalskjuts pa en allman teknikutveckling inom batteri och eldrift
respektive utveckling av forgasningsteknik eller bioteknik for tillimpningar pa andra
omraden (Ahman & Nilsson, 2008).

Trots de stora osakerheterna kring den tekniska utvecklingen finns det nagra huvud-
drag och observationer som kan vara vigledande for styrningen och i vilken rikt-
ning man bor ga. Elektrifiering erbjuder hoga verkningsgrader och den elektriska
drivlinan dr gemensam for flera fordonskoncept vilket motiverar fortsatta satsningar
i denna riktning, ocksa for tyngre trafik, exempelvis genom elvigar. Aven en framtida
overgang till vitgas och bransleceller skulle gynnas av om den elektriska drivlinan fatt
stor spridning, Teknik for forgasning och biologisk omvandling bor betraktas som
kompletterande snarare dn konkurrerande och bagge har en roll att spela i den bio-
baserade ekonomin, med viktiga tillimpningar aven utanfér transportsektorn. Med
begrinsade mangder bioravara kan ocksa elektrobranslen bli en viktig energibarare
palite langre sikt, trots att det blir relativt dyrt att omvandla el till kolviten.
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For utveckling av fordon och drivmedel ar omvirldsberoendet med globala fordons-
och drivmedelsmarknader mycket stort vilket reser fragor om hur Sverige bér agera.
En styrningsutmaning foljer av de relativt stora osakerheter som rader avseende
framtida kostnader och prestanda for olika alternativ och kombinationer av branslen
och drivlinor. For nollutslapp ar det dock troligt att alla alternativen kommer att be-
hovas och komma till anvindning i olika tillimpningar. En viktig fraga dr inom vilka
omraden eller nischer som Sverige har konkurrenstordelar eller ligger i framkant
inom teknikutveckling.

Pakort sikt bor Sverige forsoka styra marknaden mot branslesnala bilar och for
utveckling och inférande av eldrivna fordon. Kraven pa utslipp och dirmed forbruk-
ning i bilar kommer frimst genom EU:s reglering av utslipp fran nya bilar som kom-
mer att sankas fran dagens 130 gCO, /km till 95 gCO, /km ar 2020. Sverige kan pa
olika sitt frimja utvecklingen genom utformningen av detaljer inom EU:s reglering
och stimulera till marknadens utveckling i Sverige, bland annat genom offentlig
upphandling, Bade vad giller fordon och drivmedel ar det angelaget att samordna
sigmed omvirlden — den svenska bilmarknaden ar for liten for att paverka biltillver-
karnas teknikstrategier. Vidare dr demonstrationsanliggningar for olika bioraffina-
deriprocesser dyra att bygga och driva. Sverige har redan 2011 nastan uppnatt malet
om 10 % biodrivmedel i vagtrafiken till ar 2020. Ut6ver detta finns dock malet om en
fossiloberoende fordonsflotta 2030. For att komma i nirheten av detta mal behover
man styra hart mot effektivisering, elektrifiering och icke-fossilbaserade brinslen
under de kommande 10 till 15 aren. Strategier och policyforslag for detta ar just nu
under en statligt tillsatt utredning (Utredningen om fossilfri fordonstrafik).

Med en teknikneutral kvotplikt skulle en stor andel biodrivmedel kunna kvoteras in

i den svenska drivmedelsforsorjningen, men den skulle troligen besta avimporterad
etanol och biodiesel om inga begransningar gors. Denna strategi ensamt skulle alltsa
inte skapa forutsattningar for langsiktigt lovande l6sningar med eldrift och biobase-
rade eller elbaserade kolvaten och vitgas. Om Sverige har ambitionen att skapa dessa
forutsittningar behover vi gora strategiska prioriteringar for forskning, utveckling
och marknadsintroduktion. Detta bor ske med hinsyn till vara industriella forutsatt-
ningar och inom vilka omraden vi kan ligga i framkant med utveckling och introduk-
tion. I ndsta steg blir fraigan vem som investerar miljardbelopp i stérre anliggningar
och under vilka marknadsvillkor och politiska risker det gors. Troligtvis blir undantag
frin EU:s statsstodsregler en viktig friga om man vill sikerstilla hallbar produktion
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av exempelvis 2:a generationens biodrivmedel genom att lokalisera den till Sverige
eller nagot annat EU-land. Med en sadan langsiktig ambition skulle Sverige behova
verka for anpassning av statsstodsreglerna och en utveckling av EU-gemensamma
stodsystem liknande NER300, inklusive finansieringen av dessa.

Den utslappsfria industrin

Industrins energianvandning domineras av basindustrin. I den latta tillverkande indu-
strin ar ofta belysning, ventilation och lokaluppvarmning en lika stor andel av energj-
anvindningen som den mer processpecifika i exempelvis maskiner och verktyg, eller
andra delar i en tillverkningsprocess. I den energiintensiva basindustrin dominerar
diremot energianvindningen for de grundlaggande processerna, exempelvis for
malning och kokning av massaved, reducering av jarnoxider eller kalcineringen i
produktion av cement. Massa- och pappersindustrin ar den bransch i Sverige som
anvinder mest energi men koldioxidutslippen ar ganska laga eftersom mycket av
insatsenergin bestar av el och bioenergi. Jarn och stil samt cement star daremot for
en betydande del av koldioxidutslappen. For cement handlar det dels om utslapp fran
forbranning och dels om den koldioxid som bildas nir kalciumkarbonat ombildas
till kalciumoxid. Aven oljeraffinaderierna har en stor andel av den svenska industrins
utslipp men i en nollvision finns knappast raftinaderier baserade pa mineralolja eller
petrokemisk industri i sin nuvarande form kvar (Ahman m f1,2012).

Atgirder for nollutslipp i industrin ir relativt outforskade om vi jimfor med atgirder
i bebyggelse, energitillforsel och transporter. Liksom i andra sektorer kan effektivise-
ring och branslebyten leda till utslippsminskningar pa kanske 10 % upp till 40 % de
kommande 10 till 20 aren, men dérefter krédvs mer langtgiende teknikskiften. Kol-
dioxidinfangning och lagring, CCS, ar en 16sning som ligger néra till hands for att ta
hand om utslippen frin cement eller jirn och stilindustrin, men denna atgard leder i
de flesta fall inte till nollutslipp. Det ar dessutom osikert hur CCS-tekniken kommer
att utvecklas. Det kan darfor vara limpligt att fundera dven kring andra alternativ. For
energiintensiv industri ar koldioxidfria energibérare sisom el och vitgas de huvud-
sakliga alternativen till fossila brinslen (IPCC,2011:8.3.3). Eller som i fallet cement
mojligheten att anvinda andra material och alternativ till var vanliga kalkbaserade
cement. Ett avkarbonsierat energisystem kan leda till att basindustrin blir allt mer
integrerad med energi- och transportsektorerna genom laststyrning, egen elproduk-
tion och drivmedelsproduktion.
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Aven om basindustrin ofta utmalas som ett problem dr det viktigt att understryka
dess betydelse som producent av metaller, byggmaterial, halvledare, konstruktions-
material, isolering och annat som behévs i 6vergangen till nollutslipp i andra
sektorer. Inte minst skogsindustrin kan komma att bli en betydelsefull leverantor
av material och kemikalier i ett framtida samhalle dar mineralolja av olika skal har

forlorat sin betydelse.

Att genom stora teknikskiften avkarbonisera basindustrin ar en stor utmaning, men
stora teknikskiften och omstallningar har skett tidigare. Exempel pa detta finns i

nya processer i jarn- och stalindustrin, skiftet fran satsvis till kontinuerlig kokning

i massaproduktion eller 6vergangen till klorfria blekningsmetoder. Faktorer som
kostnadsbesparingar, kvalitet och produktivitet har varit viktiga drivkrafter, men

aven regleringar och konsumentkrav har haft betydelse. Skalekonomier har ofta

drivit strukturfrindring mot storre och farre anliggningar. Aven om basindustrin ar
kapitalintensiv sa sker det ocksa hir en stindig utveckling. Men investeringscyklerna
ar mycket langa och tiden fram till 2050 erbjuder kanske bara ett eller tva storre inves-

teringstillfallen for ett foretag inom basindustrin.

Flera styrningsutmaningar ar forknippade med basindustrin. En stor och valkiand
utmaning ar att de flesta industrier ar utsatta for hard internationell konkurrens vilket
forsvarar inforandet av kostnadsdrivande miljokrav. Manga anliggningar ar kapital-
intensiva med langa livslangder vilket gér att en 6vergang till nya processer tar lang tid
eller blir dyrt.  manga fall ar ocksa marknaderna cykliska med linga perioder av dalig
lénsamhet och sma vinstmarginaler vilket avskracker fran riskfyllda investeringar

i ny teknik. Med hard kostnadspress blir det pa kort sikt viktigare att lata tillgang-
arna "svettas” snarare dn att ta risker med investeringar i ny och obeprovad teknik.
Den samlade situationen kan innebara att basindustrin kommer in ganska sent i en
overgang till nollutslipp, men olika steg behéver tas redan nu for att bereda vigen for
framtida utslippsminskningar.

Ur styrningssynpunkt ar det ett tidigt men viktigt steg pa vigen med framtagandet av
branschvisa fardplaner som nu pagar pa Europeisk niva. Den Europeiska organisatio-
nen for skogsindustrin, CEPI, publicerade en sadan plan hésten 2011 (CEPI, 2011),
och fardplaner for andra branscher kommer att publiceras under 2013-2014. Dessa
kan utgéra underlag for diskussioner om atgirder och utmaningar, eller behov av
forskning, teknikutveckling och demonstrationsprojekt inom kritiska omraden. De
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langa investeringscyklerna nodvandiggor en ling framforhallning och att man redan
nu forbereder for de teknikskiften som behdver komma om 20 till 30 ar.

Satsningar pa forskning, utveckling och demonstration av ny processteknik, ibland
radikalt annorlunda dn dagens, och nya material ar naturligtvis ett viktigt steg pa
vagen mot nollutslapp. For uppskalning och spridning av teknik i ett senare skede ar
det viktigt med finansieringslosningar och hantering av tekniska risker. Men riskerna
ar inte bara tekniska utan ocksa politiska. Lonsamheten i investeringarna ar beroende
av klimatpolitiska beslut. Bland annat av det skilet ar det motiverat med statliga stod
till finansiering av pilot och demonstrationsanliggningar, och dven tidig marknads-
utveckling. EU-programmet NER300 for finansiering av anliggningar inom CCS
och fornybar energi erbjuder en intressant modell men skulle behéva skalas upp och
breddas for att ocksa omfatta demonstration av karnprocesser i basindustrin.

[ franvaron av héga globala koldioxidpriser och for att minska risken for koldioxid-
lickage maste man vara forsiktig med krav pa minskade utslipp som leder till kost-
nadshojningar. En mojlig vig ar att beskatta utslippen och sedan aterfora intikterna
liknande sa som sker med avgifter for kvaveoxider, eller genom att sinka andra
skatter. Intressant nog kan regleringar, exempelvis genom gransvirden for utslapp,
vara mindre kostsamma for industrianliggningar an generella kostnadshojningar
genom koldioxidskatter eller utslippshandel (Johansson, 2006). I franvaron av ut-
rymme for den typen av "piskor” sa ar stodjande "morétter” och informativa atgirder
de kvarvarande alternativen. Med kostnadshéjande styrning kan ocksa gransskatte-
justeringar bli en nédviandighet. Effekterna av sadana atgarder riskerar att leda till
motatgarder fran konkurrentlinder och handelskrig, men det ar inte sjalvklart sa. Det
kan ocksa leda till att utveckling av klimatpolitik och kostnadsbild drivs pa i konkur-
rentlinderna (Helm m fl, 2012). Klimat- och handelspolitik kommer sannolikt att bli
allt mer integrerade politikomraden sa linge de klimatpolitiska ambitionerna skiljer

sig mellan olika linder och regioner.

Elforsorjningen

Aven om visionerna om framtidens energiforsorjning ar valdigt samstimmiga finns
det naturligtvis stora osakerheter. For 40 ar sedan trodde man, och planerade for, att
Sverige behovde 24 reaktorer for att mota en forvantad langsiktig och hog 6kning

i efterfragan pa el (Anselm, 2000). En osikerhet giller hur efterfrigan pa el kan

komma att utvecklas 40 ar framat. Genom att ersitta en del av elvirmen (idag ca 20
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TWhtill direktel, elpannor och virmepumpar) och fasa ut en del termomekanisk
massaproduktion (elférbrukning idag ca 9 TWh) kan 6ver 10 TWh av efterfragan
forsvinna. Samtidigt kan elektrifiering av transporter leda till att efterfrigan 6kar med
mer dn 10 TWh. Beroende pa teknik- och omviérldsutveckling skulle Norden kunna
bli bide en "power-island” med billig el for elintensiv industri, en stor exportér av el,
eller ett "gront batteri” med reglerkraft for Europa, eller lite av varje.

En joker ileken kan vara elektrobrinslen. For att producera runt 30 TWh flytande
drivmedel behovs det cirka 60 TWh fornybar el, exempelvis fran cirka 5000 vind-
kraftverk pa vardera S MW, Detta skulle samtidigt minska trycket pa bioravara for
energj, eller frigra ravara for produktion av kemikalier och material istallet for bio-
drivmedel. En annan stor pusselbit dr naturligtvis kirnkraften, som under de senaste
aren levererat cirka 50-60 TWh per ar. Handelser som skulle géra det nodvindigt att
snabbt stinga karnkraften skulle ha stor paverkan pa elbalansen.

For elforsorjningen ar forvantningarna i olika framtidsstudier ganska samstammiga
om en stor andel variabel elproduktion fran vindkraft, solenergi, bioenergi och kan-
ske vagkraftverk. Det leder till att efterfragan i storre grad maste folja produktionen
istillet for tvirtom. Slutanvindningen av el behover bli mer flexibel genom styrning
av laster i sa kallade smarta elnit. Andra delar av energisystemet kan behéva lagra
eller anvinda billig el for varme- och bransleproduktion nér det rader dverskott, och
producera el nir det rader underskott. Exempelvis den danska klimatkommissionen
understryker behovet av 6kad integration mellan elsystemet och uppviarmningen
dar det med virmepumpar och i fjarrvarmen finns maéjlighet att lagra energi och

i kraftvirmeverk producera el vid behov (Klimakommissionen, 2010). En annan
mojlighet som brukar framhallas ar tidsstyrd laddning av elbilar och mojligheten till
atermatning av el pa ntet.

For Sverige och det nordiska systemet innebir dock den stora tillgangen pa regler-
kraft i vattenkraften ett mindre behov av laststyrning och flexibel efterfragan dn i
andra lander och regioner. Visserligen behover man halla reserver som kan gain i
situationer nir en stor vindkraftsproduktion snabbt skulle minska. Men genom att
vattenkraften regleras ner nar det finns mycket vindkraft star den ocksa beredd att
regleras upp nir vinden mojnar (S8der, 2012). Man behover alltsa inte bygga reserv-
kraft for varje vindkraftverk utan produktionen bor ses som en del i ett integrerat
kraftsystem med olika méjligheter for att hantera variabel produktion (IPCC, 2011):
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(i) en portfdlj av fornybara energikallor, (i) kompletterande flexibel produktion, (iii)
bittre prognoser, systemdrift och planeringsverktyg, (v) mer flexibel efterfrigan, (vi)
lagring (till exempel i vattenkraftsdammar), (vii) nya institutionella och marknadslés-

ningar, (viii) ny infrastruktur f6r éverfdring och distribution.

Med fortsatt utbyggnad av vindkraft och annan férnybar elproduktion, samt antaget
en hog tillginglighet i kiirnkraften (arsproduktion 70 TWh), forvintar sig Svenska
Kraftnit ett dverskott i elenergibalansen pa 15-28 TWh ar 2025 (SvK, 2012).

Man kan ocksa tinka sig betydligt hogre andel fornybar variabel elproduktion och
mindre eller ingen kirnkraft (Sder, 2012). Podngen ér att en klimatneutral elfrsorj-
ning inte ar ett grundlaggande tekniskt eller resursmassigt problem. Utmaningarna
handlar i stor utstrickning om kostnader och hur de skall fordelas, hur produktion
och nitutbyggnad finansieras, planerings- och tillstandsfragor samt acceptansfragor
och miljokonflikter (till exempel i driften av vattenkraft). Exempelvis skulle en mer
planerad och styrd vindkraftsutbyggnad underlitta for nitplaneringen (SvK, 2012).
Detta skulle sannolikt kunna minska behoven av nitinvesteringar men samtidigt
leda till att en del bra vindlagen inte kan utnyttjas. Liknande frigor om kostnader och
ersattningar uppstar i den mindre skalan kring smaskalig produktion av solel, regler
for dess anslutning och skatteregler.

Sammantaget handlar utmaningarna alltsa mycket om att viga olika intressen mot
varandra och att skapa marknadsmodeller som fordelar kostnader pa ett rimligt

sitt mellan producenter och konsumenter, och som leder till samhallsekonomiskt
eftektiva l6sningar. Exempelvis kan miljokrav och brist pa acceptans for kraftled-
ningar tvinga fram dyrare 16sningar med nedgravda eller lingre ledningsdragningar,
alternativt hardare planeringsinstrument och mindre lyh6rdhet for en lokal opinion.
Det forefaller dock som om vi ar ganska vil rustade vad gller de institutionella
strukturer som har att hantera utvecklingen av elforsorjningen. Exempelvis finns det
Europeiska samarbetet under ENTSO-E* och ACER?, den nordiska elmarknaden,
Svenska Kraftnat, Energimarknadsinspektionen, elcertifikatsystemet, olika lagar och
regler, etc. Dessa olika ramverk och strukturer kommer naturligtvis att utvecklas och
forandras i takt med att nya fragor maste hanteras. For vigarna framat i styrningen ar
kanske det viktigaste att se till att policyprocesserna i denna utveckling blir inklude-
rande och upplevs som legitima.

2 European Network of Transmission System Operators for Electricity. En Europeisk samarbetsorganisation som bland annat tar fram
Europeiska nitutvecklingsplaner.

3 Agency for the Cooperation of Energy Regulators. En EU-organisation med séte i Ljubljana.
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Byggnader i ett kolsnalt samhalle

Bebyggelsen, det vill saga bostider och lokaler, star for en relativt liten andel av de
svenska utslippen av vixthusgaser, knappt 2 Mton CO,-ekv direkta utslipp under
2011 enligt den nationella utslippsstatistiken. I fjarrvirmeproduktionen ar utslippen
drygt S Mton CO_-ekv. Det finns dessutom goda méjligheter att fortsitta minska
dessa utslipp genom att gi dver till exempelvis virmepumpar, spillvirme och bio-
energi. Mot denna bakgrund kan man argumentera att energieffektivisering i bebyg-
gelsen inte dr angelaget for na nira nollutslipp. Vi vill dock hivda att denna energi-

effektivisering ar en mycket viktig och relevant del av svensk klimatstrateg;.

Energieffektivisering i bebyggelsen kan minska de totala kostnaderna for att leverera
en god inomhusmilj6 bland annat genom ligre investeringar i tillforsel. Det kan
ocksa minska konflikterna med andra miljomal eller intressen. Exempel pa detta ar
konkurrens om biomassa och miljoeffekter fran uttag av bioenergi, samt bevarande-
intressen som kan sta i konflikt med en vindkraftsexpansion. Forvisso kan 10 TWh
vindkraft ge oss drygt 30 TWh virme genom virmepumpar och virmelagring, men
fragan ar om det inte ar klokare och billigare att bygga valisolerade hus och dessutom

paképet slippa lokalisera ny vindkraft.

Vad som dr ekonomiskt och miljomassigt optimala energikrav pa nya byggnader,
eller i samband med renoveringar, gar inte att siga med sakerhet. Kan byggnaden
varmas med fjarrvarme som ar utslappstri idag, och/eller f6rvintas bli det i framti-
den? Om inte, finns det forutsattningar for exempelvis en markvarmepump? Medger
den lokala situationen med avseende pa luftkvalitet enskild eldning av ved eller
pellets? Hur kommer energipriserna att utvecklas och vad ir egentligen den extra
kostnaden for energieffektivisering? Det finns stora variationer och osikerheter i vad
som dr optimalt, vilket i sin tur gér det svart att definiera vad som ar kostnadseftektiva
styrmedel och atgirder.

Byggnader ar ett omrade dir man sedan lange har arbetat med olika typer av bygg-
regler avseende energiprestanda, men ocksa manga andra aspekter pa byggnaders
utformning och funktion. Det &r ganska naturligt att man pa detta sitt har sikerstallt
vissa kvalitetsaspekter och underlittat f6r husképare och konsumenter. Aven bygg-
branschen ari grunden positiv till byggregler. Givet den fragmentisering som finns

i byggsektorn sa ar byggregler enklare att forhalla sig till an att forsoka gora ekono-
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miska optimeringar i varje enskilt projekt. Byggregler som upplevs som tillrackligt
ambitiosa och framatsyftande av aktorerna i byggsektorn bidrar till en enhetlighet
i kravstéllandet vilket kan underlitta for industriellt producerade hus och dirmed

forbilliga produktionen.

For att stilla om till ett kolsnalt samhalle krivs emellertid att dessa krav pa nybyggna-
tionen successivt skarps, i samspel med olika former av innovationsdrivande initiativ.
Skarpta regler och incitament vid ombyggnad och fér renovering ar viktigt for
utvecklingen av den befintliga bebyggelsen (IVA, 2012; Weber, 2012). Styrningen av
energieftektivisering inom nya byggnader ar idag fragmentiserad och sker pa EU-
niva, nationell niva och kommunal niva. EU har beslutat om ett direktiv for bygg-
naders energiprestanda med en malsittning om att alla nya byggnader ska vara nira
noll-energibyggnader fran 31 december 2020 (2010/31/EU).1 Sverige finns det en
pagaende diskussion om hur detta mal ska uppnas och bade Boverket och Energi-
myndigheten genomfo6r utvecklingsarbete inom detta omrade. Det rader delade
meningar kring huruvida dagens byggregler (BBR) r tillréickligt kraftiga for att styra
mot 6kad energieffektivisering, Det rader dven delade meningar kring hur "nara noll”
bor definieras. Fran kommuner och delar av byggbranschen finns det en stark upp-
fattning att byggreglerna behéver skirpas vilket bland annat framférdes i svaren pa
den senaste remissen kring BBR (Boverket, 2011). Aven frin forskningen framhiivs
behovet av skirpta byggregler (Aronsson m fl, 2011; Zalejska-Jonsson, 2011).

I avsaknad av strikta nationella byggregler har ett flertal kommuner och féretag inom
byggbranschen gatt fore genom att, i enskilda byggprojekt, infora hogre krav for
byggnaders energiprestanda an vad BBR kréver. Dialogen och samverkan mellan
kommun och byggforetag kan ske pa olika satt. Dels finns det frivilliga 6verens-
kommelser i exploateringsavtal for privat mark, dels kan krav stillas via markanvis-
ningsavtal nar det ror sig om kommunal mark. I det senare fallet finns det betydligt
storre mojligheter for kommunen att stilla tvingande krav pa byggherrar vad giller
energiprestanda. Det finns flera potentiella fordelar med denna typ offentlig-privat
samverkan p lokal niva bade i form av faktisk kad energieffektivisering, stod till
byggforetag som ligger i framkant pi omradet och spridning av kunskap och goda
exempel inom byggbranschen och mellan kommuner. Dock behévs mer kunskap
om i vilken utstrickning 6verenskommelser och ambitioner verkligen materialiseras.
Den forskning som finns tyder pa att hir finns en stor forbittringspotential (Smedby
& Neij, 2013; Savola 2007). Var studie angaende dialogbaserad kommunal styr-
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ning (Smedby & Neij, 2013) indikerar att miljofragor ofta faller bort till forman for
process, overenskommelser blir ofta kompromisstorslag och aven vad giller dessa ar
det problem att na upp till det éverenskomna. Savola (2007) visar i sin studie av krav
via markanvisningsavtal i Stockholm att endast ca 20 % av projekten nadde upp till

energikraven.

Vad vore da den basta strategin fran nationellt hall for att forbittra styrningen mot
energieftektivt byggande? Enkelt uttryckt kan staten antingen héja miniminivan for
energiprestanda genom skarpningar i byggreglerna eller stodja den lokala styrningen
genom regelverk och samordningsaktiviteter. Dessa tva strategier kan ocksa kombi-
neras s att bide miniminivan skarps samtidigt som det ges utrymme for kommuner
som vill g fore med mer langtgaende ambitioner och darigenom bereda vag for mer
ambitiosa skirpningar pa nationell niva. Dock verkar det i dag som att det motsatta
sker. Byggreglerna forblir pa en mindre strikt niva samtidigt som regelforandringar
planeras som minskar kommunernas mojligheter att styra, nu senast i en SOU fran
december 2012 som foreslar att kommunernas ritt att stalla markanvisningskrav som
gar utdver BBR ska tas bort (SOU 2012:86).

Avslutningsvis bor det podngteras att fortsatt satsning pa byggforskning behovs
inklusive fokus pa materialforskning och klimatsnala byggmaterial. Det finns en
spridd uppfattning om att byggomradet ar moget och inte behover sa mycket forsk-
ning, men detta ar felaktigt. Det finns stora behov av forskning om allt ifrin nya
material till systeml6sningar. Dagens 16sningar, med exempelvis nara-nollenergihus,
kommer att leda till morgondagens problem om inte grundliggande kunskaper om
exempelvis byggnadskonstruktion, byggnadstysik och fukttransport bibehalls och
utvecklas. Det ar dven viktigt att den kunskap som redan finns anammas av aktorerna

i byggbranschen.
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Framtidsbilder och visioner som strategiska
verktyg pa farden

En nyckelutmaning for styrningen mot nollutslapp utgérs av klimatomstallning-

ens langa tidshorisont och behovet av atgirder i nartid som tar sikte pa langsiktiga
omstallningsprocesser. En central uppgift for omstallningspolitiken ar darfor att

lytta blicken bortom kortsiktiga prioriteringar och policydebatter i strivan att vidga
tidshorisonten for politiskt beslutsfattande om mer genomgripande samhillsforand-
ringar. Den hittillsvarande klimatpolitiken har i mangt och mycket karaktériserats
aven "det majligas politik’, som exempelvis kommer till uttryck i termer av mal och
ataganden som anses mojliga att enas kring och att leva upp tilli ett kort till medel-
langt tidsperspektiv (till exempel 2012 eller 2020). Samtidigt r de flesta inblandade
aktorer val medvetna om klimatproblematikens langsiktiga natur och att sidana
ambitioner endast utgor steg pa vagen. Antagandet av det sa kallade tvagradersmalet
som vision eller ambition att striva efter, kan i ett sidant perspektiv forstas som en
viktig politisk konstruktion for att ange den langsiktiga fardriktningen. Den samhal-
leliga och politiska utmaningen bestar dock i att 6verbrygga gapet mellan vad som ar
onskvart att uppna pa ling sikt och vad som ar mojligt att enas om pa kort sikt genom
att utveckla progressiva policy- och handlingsstrategier som kan flytta fram position-
erna och mojliggéra nya steg pa farden, skapa tryck for omvandling och frimja
langsiktiga omstéllningsprocesser.

En viktig funktion i all politisk samhillsstyrning ar ledarskap och kapaciteten att ge
vagledning genom att formulera och kommunicera mal och riktning for en osaker
framtid, exempelvis i form av kollektiva visioner och berttelser om vart vi gemen-
samt som samhialle, organisation eller grupp ar pa vig. I ett sadant perspektiv blir en
viktig styrningsfraga hur framtidsbilder och scenarier kan anvindas som strategiska
verktyg i miljo- och klimatpolitiken, och for att fordjupa forstaelsen av kollektiva
utmaningar, problem och méjliga handlingsalternativ. I detta kapitel sammanfattar vi
nagra viktiga lirdomar fran det energi- och klimatpolitiska framtidsstudiet och reflek-
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terar Gver betydelsen av framtidsbilder, samhallsvisioner och berittelser om
farden till mojliga framtider som redskap i omstallningen till ett kolsnalt samhille.
Mer specifikt fragar vi oss hur framtidsstudier kan anvindas som ett mer centralt
verktyg for styrning, samordning och mobilisering i klimatomstallningen?

Om framtidsstudier och scenarioanalys

Framtidsstudier och olika former av scenarioanalys ar vanligt forekommande inslag i
policyprocesser och samhillsplanering for att hantera osikerhet och ge underlag for
att bedoma alternativa handlingsvagar. Inte minst pd miljo- och energiomradet har
olika typer av framtidsstudier kommit att spela en viktig roll som kunskapsunderlag
for politikens utformning. Inom klimatpolitiken har sarskilt IPCC:s SRES-scenarier
(Nakicenovic m fl,2000) och analyser av stabiliseringsnivaer (IPCC, 2007) varit
tongivande. I litteraturen skiljer man ofta mellan prediktiva, explorativa och norma-
tiva ansatser eller metoder for scenarioanalys (Borjesson m fl, 2006) som fyller
olika funktioner. Prediktiva scenarier, forecasts och modeller syftar som regel till att
prognostisera framtida trender eller till att fSrutsiga sannolika utfall av (marginella)
forandringar och anvands for att besvara frigor om vad som mest troligt kommer att
handa. Denna typ av prediktioner dr dock ofta begransade av samtida forstaelser av
samhillets och ekonomins funktionssatt. IEA:s arliga World Energy Outlook eller

svenska Energimyndighetens langtidsprognoser ar exempel pa sadan forecasting.

Explorativa och normativa scenarier skiljer sig fran denna typ av forutsagelser genom
att snarare syfta till att undersoka antingen tinkbara framtida utvecklingar eller moj-
liga framtider. Explorativ scenarioplanering anvinds ofta for att undersoka tankbara
omvarldsforandringar och syftar till att besvara fragor om vad som kan komma hinda
och for att analysera vilka strategier som kan vara robusta i forhallanden till alterna-
tiva framtida skeenden. Kanda exempel i denna tradition ér saval sikerhetspolitiska
scenarier i RAND-traditionen som Shells energikrisscenarier (se till exempel Wack,

1985). Aven IPCC:s SRES-scenarier definieras av ett explorativt scenarioramverk.

Normativa scenarier, vilka oftast forknippas med backcastingmetodik, har anvants
for mer langsiktiga miljo- och energisystemanalyser sedan 1970-talet och syftar till att
besvara fragor om hur specifika mal eller 6nskvirda framtida tillstind kan nas och go-
ras mojliga. Energi- och klimatscenarier i denna tradition analyserar exempelvis hur
energiforsorjningen, inklusive sammansttningen av olika energislag och teknologier
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(till exempel energieffektivisering, fornybar energi, CCS, kirnkraft) och energian-
vandningen inom olika sektorer, kan utvecklas for att na klimatmal sasom tvagraders-
malet (se till exempel Akerman m fl,2007; Gode m fl, 2010). Andra aktuella exempel
pd backcasting finns i Greenpeaces Energy Revolution-scenarier (Greenpeace m fl,
2012), den nyligen publicerade Global Energy Assessment-studien (Johansson m f],
2012) eller, frin en svensk horisont, Trafikverkets klimatscenarier ( Johansson m fl,
2010). Aven de kvalitativa scenarier vi utvecklade inledningsvis i LETS-programmet
(se tex. Khanm fl, 2011 fér en beskrivning) utgér exempel pa en normativ ansats.
De skiljer sig dock fran traditionell backcastingmetodik genom den i huvudsak
kvalitativa analysen och dess fokus pa att identifiera viktiga sektors- och policymas-
siga styrningsutmaningar for att stilla om energi- och transportsystemen till nira

nollutslapp.

Termen backcasting myntades av John Robinson 1982 i en kritik av forecasting-
metodikens tillkortakommanden. Inspirerad av sa kallade soft-energy-scenarier (till
exempel Lovins, 1977; se Lonnroth m fl, 1978 for klassiskt svenskt exempel) foreslog
han backcasting som en lampligare metod for att definiera och analysera méjliga
framtida utvecklingsvigar (Robinson, 1982 ). Backcasting utgér frin en eller flera
alternativa framtidsbilder fran vilka man sedan blickar bakat for att analysera maj-
liga utvecklingsvigar och identifiera nyckeltekniker, behov av teknikutveckling och
innovation, tillging pa resurser och viktiga policystrategier for att na dessa framtider.
Robinson framhéll betydelsen av att inom backcasting rikta sarskild uppmérksamhet
at policyanalysen och implikationer for samhillet. I den praktiska tillimpningen har
dock backcastingstudier ofta fokuserat pa att specificera alternativa framtidsscenarier
i termer av exempelvis kvantifierade energibalanser eller detaljerade teknikanalyser
medan strategier for genomforande hanteras oversiktligt.

Det finns en rad problem med hur olika ansatser och modeller for scenarioanalys
kommit att utvecklas och anvindas i praktiken, sa dven i Sverige. For det forsta blir
scenarioanalyser ofta vildigt tekniska excerciser som tenderar att koncentrera sig pa
den specifika sammansattningen av olika energislag, sektorer eller tekniksystem och
teknologier i olika scenarier. Ett sadant fokus pa tekniska (eller ekonomiska) impli-
kationer medfér att analysen av policyalternativ och andra implikationer (sociala,
socioekonomiska m.m.) riskerar att bli dversiktlig eller styvmoderligt behandlad
(Séderholm m fl,2011). Pa motsvarande sitt tas sillan hiansyn till politiska och
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institutionella faktorer i tillricklig utstrickning (Nilsson m fl, 2011). Analysen av
strategier for genomforande av olika scenarier och av dess konsekvenser blir darfor

ofta lidande.

For det andra tenderar resultaten av olika scenarioanalyser manga ganger att uppfat-
tas som i det ndrmaste prediktioner om framtida utfall, dven om utgangspunkten for
scenarioansatsen inte varit prognostiserande (som i forecasting ). Scenarier har sillan,
om nagonsin, kapaciteten att géra precisa utsagor om framtiden, utan vilar alltid

pa forenklade antaganden om samhillets, ekonomins eller olika samhallssektorers
funktionssitt. Vad scenarioanalysen erbjuder ar avgransade och tendentiosa utsagor
om framtiden vilka, som Asplund (1985) si elegant framhillit, egentligen siger mer
om samtiden dn om framtiden. De bor dirfor inte betraktas med ansprak pa att vara
“kristallkulor” eller "sanningsmaskiner” (Berkhout m fl, 2002 ), utan som villkorade
utsagor om framtiden och som samtida forsok att reducera och hantera osakerheter
om framtiden snarare dn som prediktiva prognoser. Specifika scenarier ar darfor
sillan instrumentella for policyutveckling per se, utan ett rimligare ansprak ar att lata
framtidsbilder utgéra explorativa (oavsett metodologisk ansats) underlag for strate-
giska 6vervagande eller for att formulera visioner och strategier inom ett givet policy-
omrade. S kan de for politiska aktorer erbjuda mojlighet att presentera alternativa
visioner och kommunicera berattelser om mojliga utvecklingsvagar i omstallningen
till ett kolsnalt samhalle.

For det tredje genomfors scenarioanalyser inte alltid i nara samarbete eller dialog
med de institutioner och aktdrer som berors av eller adresseras i olika scenarier (se
till exempel Wangel, 2012). Ofta ges specifika uppdrag att konstruera och analysera
olika scenarier till konsulter eller sarskilda analysinstitut, vilket riskerar att medfora
otydligt "agarskap” av olika framtidsstudier och att kunskapsuppbyggnad begransas
till redan initierade experter och darfor inte forankras eller sprids i tillracklig utstrack-
ning bland berorda beslutsfattare och till andra samhillsaktérer.

Framtidsstudiers roll i samhallsstyrningen

Problemen ovan till trots har framtidsstudiet en outnyttjad potential som strategiskt
verktyg i samhillsstyrningen, inte minst for att battre forsta och hantera fragans
langsiktiga karaktar. I skuggan av tidigare erfarenheter fran energi- och klimatpolitiska
scenariostudier vill vi sirskilt lyfta fram tvd huvudaspekter gillande hur framtidsstu-

diets roll och funktion i samhallsstyrningen kan utvecklas och forstarkas:
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For det forsta finns det potential att utveckla framtidsstudiets instrumentella virde
som strategiska verktyg for samhallsstyrning, planering och prioriteringar i policy-
processen. Detta forutsatter dock mer systematiska analyser av policystrategier for,
och implikationer av; olika scenarier, till exempel i syfte att bedoma robustheten av
olika policyalternativ och strategier for genomf6rande av klimatomstallningen. Ett
sitt att gora detta dr att ta Robinsons backcastingideal pa allvar genom att i analysen
rikta fokus mot sociala, socioekonomiska och policymaissiga konsekvenser av olika
framtidsscenarier och utvecklingsvagar. Ett annat ar att, som vi foreslagit i Nilsson

m fl (2011), stirka den politiska och institutionella analysen genom att féra in poli-
tiska och institutionella faktorer som mojliggér eller forhindrar forandring antingen i
sjilva scenariokonstruktionen eller i policyanalysen. En viktig aspekt ar forutseendet
av teknikutveckling och behovet av beslut om investeringar i infrastruktur sasom
CCS och vitgas eller i transportsystemet. Men, det ricker inte med monitorering och
analyser av uppfyllelse av utslippsmal. Det behovs aven klara uppfattningar om hur
vl rustade samhallet och olika sektorer ar for fortsatta minskningar genom aterkom-
mande uppfoljningar av, och indikatorer for, utvecklingen inom olika teknikomraden
och infrastrukturer som r viktiga for att fortsitta minska utslappen efter 2020 eller
2030. Detta talar for behovet av att aterkommande anvinda olika typer av framtids-
studier for att hamta in ny kunskap och for att folja upp, utvirdera och reflektera Gver
lampliga policystrategier.

For det andra kan framtidsstudiets funktion i samhillsstyrningen stirkas genom en
tydligare institutionell inplacering och koppling till aktuella besluts- och policy-
processer. Det forutsatter tydlighet om dgarskap, ansvar och uppdrag samt att
analysen 6ppnas upp for aktivt deltagande av olika aktorer bade i formulering av
framtidsbilder och i utformning av olika handlingsstrategier. Ratt hanterat kan sadana
policyprocesser bidra till en fordjupad samhallsdialog om klimatomstallningen och
for att engagera och mobilisera olika samhillsaktdrer i genomfSrandet (vilket i sin
tur utgor inslag i att utveckla ett fungerande samhallskontrakt for klimatomstall-
ningen). Att scenarioprocesser institutionaliseras som ett dterkommande inslag i
policyutvecklingen borgar dessutom for savil legitimitet och forutsigbarhet som
kontinuitet och stabilitet i omstallningspolitiken. Jamforelser kan exempelvis goras
med hur det svenska miljomalsarbetet institutionaliserats genom att etablera, och
over tid utveckla, organisatoriska strukturer for dels aterkommande uppfoljning och
strategiska utvirderingar, dels ansvarsfordelning i genomf6randet av miljomalen
(Hildingsson & Johansson, 2013). En annan jimférelse dr hur klimatpolitiska fird-
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planer och handlingsstrategier institutionaliserats i andra linder sisom i den brittiska
klimatkommissionens utveckling och uppf6ljning av regeringens "klimatbudgetar”
(UK Government, 201 1; UKCCC, 2012). Erfarenheterna fran dessa och andra
liknande policysystem visar exempel pa hur det ar méjligt att skapa trovardighet for
den langsiktiga inriktningen samtidigt som de erbjuder flexibilitet att Gver tid anpassa
mal och strategier for genomférande till ny kunskap och forandrade varderingar.
Men, dessa fall pekar ocksa pa viktiga organisatoriska lirdomar av betydelse for

saval framtidsstudiets som den samlade omstallningspolitikens institutionalisering.
Nimligen behovet av att etablera saval en tydlig ansvarsfordelning mellan politik och
forvaltning som fungerande former for samarbete och samverkan over dessa granser
samt, inte minst, av att oppna upp framtidsinriktade policyprocesser for deltagande
av andra intressenter och samhillsaktorer.
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Slutsatser



3

Ut ur skuggan

[ detta avslutande kapitel aterkommer vi till frigan om vad som behéver goras for

att styra mot nollutslipp av vaxthusgaser. Vi hade kunnat presentera en lista dver
konkreta styrmedelsforslag och policyatgarder som bor genomforas, till exempel mer
effektiva system for koldioxidsprissittning, ett bonus-malus system for miljobilar, re-
former av planlagstiftningen, okat teknikstod, klimatdrivna offentliga upphandlingar
och sa vidare. Vi menar dock att det inte dr nigon storre mening med att har upprepa
dessa styrmedelsforslag som aterfinns i ett antal utredningar och rapporter. Det rader
ingen brist pa idéer om atgirder och styrmedel som styr i ritt riktning. Problemet lig-
ger snarare i att dessa styrmedel inte beslutas och infors i tillricklig omfattning, bland
annat pa grund av mal- och intressekontlikter. Darfor menar vi att det ar nodvandigt
att ga ett steg bakom styrmedelsfragan och istallet peka pa behov av forindringar i
sittet hur vi ser pa relationen mellan samhallsutvecklingen i stort och klimatomstall-
ningen. Vad ar viktiga forutsattningar for en lingsiktig och effektiv klimatpolitik?

I det korta perspektivet, fram till 2020, ser vi egentligen inga avgorande hinder for att
Sverige skall kunna na upp till klimatmalet om en minskning av vixthusgaserna med
40 % jamfort med 1990 ars niva. Naturvardsverkets utslappsprognoser, baserade pa
dagens utslappstrender och beslutade styrmedel, visar att utslippen ar 2020 skulle
vara 18 % ligre dn 1990 drs niva (Naturvardsverket, 2011). En ytterligare minskning
av utslappen till 40 % av 1990 ars niva kraver visserligen skarpta atgirder men kan
mycket val géras inom ramen for den nuvarande klimatpolitiska inriktningen. Det
behover sannolikt inte innebara nagra grundliggande teknik- och systemforandring-
ar utan kan astadkommas genom effektiviseringar och vissa branslebyten.

Sverige har haft relativt goda forutsattningar att minska utslippen sedan klimatom-
stallningens borjan pa 1990-talet, med exempelvis fjarrviarme, bioenergi och fornybar
el. Diremot uppstar nya utmaningar genom att vi efter 2020 och 2030 behover ta

ytterligare steg pa viagen mot nollutslipp. Detta kommer bland annat att innebara att
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kraftigt fossilberoende verksamheter som industrin och transporterna ocksa behover
avkarboniseras. Det stiller oss infor nya utmaningar i termer av storskalig introduk-
tion av ny teknik, systemférandringar och férandringar i normer och beteendemons-
ter. For att kunna hantera dessa utmaningar ar det nédvandigt att vi redan idag borjar
forbereda oss, dels genom teknikutveckling och investeringar, men ocksa genom att
diskutera férandringar i synen pa klimatomstallningen och hur den hanteras politiskt.

Samhillet forandras hela tiden och stora forandringar kommer att ske fram till 2050,
oavsett klimatfragan. Vilfardsstaten star infor stora utmaningar och befinner sigidag
under omvandling Langsiktiga trender i form av en férandrad befolkningsstruktur,
migrationsstrommar, forskjutningar i den globala ekonomin, normférandringar och
teknisk utveckling paverkar hur framtiden kommer att se ut. Ur ett langsiktigt klimat-
politiskt perspektiv ar den viktigaste fragan inte hur dagens styrmedel kan utformas
pa det mest kostnadseftektiva sattet for att na kortsiktiga utslippsminskningar. Den
centrala fragan dr istallet vilken sorts samhille vi vill ha i framtiden och hur samhalls-

utvecklingen kan bli forenlig med nollutslipp av vaxthusgaser.

I denna rapport har vi diskuterat behovet av att beakta langsiktig utveckling och
forindring inom ekonomi, teknik, normer och politik for att stalla fragan hur detta
samspelar med klimatutmaningen. Hur kan en ekonomisk utveckling styras s att
den gynnar branscher, naringar och tekniker som bidrar till snarare &n forsvarar ut-
slippsminskningar? Vilken typ av tekniker och system vet vi kommer att vara en nod-
viandig del av ett samhille med nollutslipp och hur kan sadana teknikforandringar
stodjas och paskyndas? Hur sker langsiktiga normférandringar och vad kan géras for
att stodja klimatsnala normer och beteenden? Vilka ar de politiska och institutionella

forutsittningarna for en politik for omstallning till nollutslapp?

Baserat pa analyserna och resonemangen i bokens kapitel avslutar vi med en kort lista
over viktiga lirdomar och tankar for den fortsatta firden mot nollutslapp. Vi foreslar
ocksa vidare analys och utredning av tre typer av atgirder for att utveckla den 6vergri-
pande strukturen for styrning,

- Klimatpolitiken kan inte begransas till en milj6fraga. En omstéllning till nollut-
slipp maste vara del av en vision om ett hallbart samhille som inkluderar alla
berorda politikomraden.

- Detarviktigt att samhillskontraktet utvecklas till att innehalla en tydlig och
positiv vision om det framtida samhiallet, dar klimatomstéllning ar en aspekt.
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Det ar viktigt att komplettera nuvarande ekonomiska synsatt pa ekonomin
med ett mer langsiktigt och evolutionart synsatt.

Det gar, och det ar nodvandigt, att vilja "vinnare” vad avser grundliggande
tekniska losningar for energi- och transportsystemen.

Scenarier och framtidsplaner dr potentiellt viktiga verktyg for att (i) 5ka kunska-
pen om, (ii) skapa strategier och bredare stod for, samt (iii) ha framférhallning i,
en samhillsomstallning dar 6vergang till nollutslipp ar en viktig del.

Under en 6vergangsperiod pa 30-50 ar kommer normer och beteenden att
forindras. Den sociala motivationen ar viktig for dessa forandringar.

En 6ppen och levande samhallsdialog om lampliga utvecklingsvagar och
strategier ar en grundforutsattning for att fa olika samhallsintressen och aktorer
att sluta upp kring klimatomstallningen.

[ Sverige finns ett brett politiskt stod for de klimatpolitiska malen. Detta bor gora det

mojligt att diskutera ocksa mer principiella fragor kring den lingsiktiga styrningen av

klimatomstallningen.

For den generella styrningen ger vi har tre ndra sammanhangande forslag pa atgirder

i styrningsstrukturerna som kan vara viktiga for att sakra den langsiktiga inriktningen

mot nollutslapp:

Finns det mojlighet att skapa "inlasningar” till koldioxidsnala utvecklingsvagar
genom mekanismer, styrsystem och institutioner som ar svara att forandra i
ljuset av kortsiktiga politiska prioriteringar? Budgettak och centralbankers rante-
politik dr exempel frin det ekonomisk-politiska omradet. EU:s utslippshandels-
system och det svensk-norska elcertifikatsystemet innehaller mekanismer som
bade skapar langsiktiga villkor och gor dem troga att forandra. Av liknande skil
overvager en del linder att infora en klimatlag liknande den brittiska for att ligga
fast det langsiktiga klimatmalet och en institutionell struktur for dess genomfor-
ande. I Sverige lagstiftar vi sillan om lingsiktiga politiska mal pa detta sitt, men
har en tradition av att etablera breda politiska éverenskommelser om genom-
gripande samhallsreformer.

Transparens och ansvarsutkravande pa olika administrativa nivaer ar viktiga
funktioner for att sikerstalla acceptans och demokratisk legitimitet for den
forda politiken. Savil olika kontrollmekanismer, sasom Riksrevisionen, som

det svenska remissvisendet och traditionen av samrad och dialog med berérda
intressenter och samhillsaktorer ar i detta perspektiv centrala. Fragan ar om och
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hur den typen av institutioner och mekanismer kan utnyttjas eller starkas for kli-
matomstallning i ett svenskt och europeiskt sammanhang, bland annat for 6kad
insyn och deltagande samt for att engagera olika samhallsaktorer.

- Administrativa och organisatoriska strukturer, inklusive fragor kring mandat och
radighet ar viktiga aspekter for en samhillsomstallning mot nollutslipp, bland
annat for samordning mellan administrativa nivaer, olika sektorer och politik-
omraden. Tidigare erfarenheter visar pa svarigheterna att i praktiken integrera
olika politiska hansyn éver sektorsgranser, vilket reser frigor om den svenska
forvaltningen ar ratt organiserad for att genomféra en klimatomstillning och
hur den skulle kunna utvecklas for att ge prioritet at klimatpolitiska mal. Mer
specifikt, hur skulle scenarioplanering och fardplaner kunna ges en mer central
och instrumentell roll for 6kad integration och for utveckling av strategier for
omstallning?

Forskningen har inte svar pa hur den typen av mekanismer och strukturer bér se
uti detalj. Det ar ytterst en politisk fraga, varfor utvecklingen och utformningen av
omstallningspolitikens former maste ske genom demokratiska processer. Ett brett
deltagande i policyutveckling, beslutsprocesser och genomférande ar avgérande for
att vinna acceptans och legitimitet for de strategier och atgirder som behovs for att
na framgang.
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Att vi lever i skuggan av framtiden ar tydligt i klimatfragan, dar vi nu &r pa vag mot
en tre till fyra grader varmare varld. Men vi lever ocksa i ljuset av scenarier och
fardplaner som visar att det gar att begransa uppvarmningen till under tva grader
genom kraftiga utslappsminskningar under kommande artionden.

Krismedvetenhet tenderar att vara kortlivad, och atgarder for att begrénsa upp-

varmningen kan formodligen inte motiveras enbart av klimathotet. Det maste

ocksa finnas en idé och positiv vision om hallbar utveckling och ett battre liv. Vi
borjar se framvéaxten av en sadan ny och positiv klimatpolitisk berattelse.

En 6vergdng till ndra nollutslapp kréver breda och integrerade strategier
som ar flexibla och kan anpassas efter skiftande forutsattningar,
men samtidigt robusta i den meningen att riktningen ligger fast.

En levande samhallsdialog ar viktig for utvecklingen av sadana
forandringsstrategier. Det har ar vart bidrag till en sadan dialog.
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